Otras  Publicaciones  de  UN-Habitat  /  Colombia: 

•  Habitaty  Desarrollo  Humano. 

•  FormulacionyAplicacionde  la  Ley  388  de  1997 
en  Colombia.  Una  practica  colectiva  hecha 
realidad. 

•  Presupuesto  participativo  en  el  Valle  del 
Cauca,  Colombia. 

•  Habitat  y  Pobreza.  Los  Objetivos  de  Desarrollo 
del  Milenio  desde  la  ciudad. 

•  La  Microfinanciacion  de  la  vivienda.  Hacia  la 
conf iguracion  de  un  nuevo  sistema 
habitacional. 

•  Habitat  y  Financiacion.  Una  estrategia  para  la 
lucha  contra  la  pobreza. 

•  Construyendo  confianza  para  mejorar  la 
calidad  de  vida  de  las  comunidades.  Programa 
de  Mejoramiento  Integral  de  Barrios  y 
Regulacion  de  la  Tenencia  de  Vivienda.  Un 
modelodeasociacion  publico -privada. 

•  Guia  para  la  gestion  de  la  seguridad  y  la 
convivencia  en  las  localidades. 

•  Habitat  y  Espacio  Publico.  El  caso  de  los 
vendedores  informales  en  el  espacio  publico 
fisicode  Bogota. 

•  Libro  Blanco  de  la  Seguridad  Ciudadana  y  la 
Convivencia  de  Bogota. 

•  Habitatyeldesaffodelasmicrofinanzas. 

•  Espacio  publico  y  derecho  a  la  ciudad.  La 
politica  de  espacio  publico  ffsico  y  la  venta 
informal  en  Bogota. 


El  mundo  es  desde  2008  mayormente  urbano,  estimandose  que 
las  ciudades  adquieran  ademas  cada  vez  mayor  protagonismo. 
En  terminos  globales,  el  proceso  de  urbanizacion  ha  venido  de 
la  manodeunaampliaciondel  desarrollo  humano. 

Al  igual  que  en  los  pafses,  la  crisis  economica  se  asoma,  sin 
embargo,  en  las  ciudades.  Si  los  esfuerzos  pendientes  eran 
copiosos  y  los  retos  en  todas  las  areas  notables,  debiendo 
atender  los  primeros  y  proseguir  abordando  los  segundos,  la 
crisis  invita,  en  logica  contraciclica,  a  aumentar  los  recursos 
publicose  invertirlosde  manera  eficazyeficiente. 

Este  libro  se  ocupa  en  este  marco  de  las  consecuencias 
demograficas,  economicas,  sociales,  ambientales  y  polfticas  de 
la  urbanizacion,  sehalando  sus  ventajas  y  desaffos  e  intentando 
ofrecersobretodo  algunas  claves  para  su  gestion. 

Con  estas,  la  urbanizacion  integral  e  incluyente  es  la  mayor 
aliada  para  lograr  eficiencia,  equidad  y  sostenibilidad  a  favor 
tanto  del  campo  como  de  la  ciudad.  En  su  referenda  a  la 
ciudadanfa,  la  realizacion  y  extension  del  derecho  a  la  ciudad  es 
la  forma  mas  precisa  de  cumplir  tanto  las  Promesas  del  Milenio 
como  el  desarrollo  humano  que  las  alumbran. 
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Presentacion 


El  mundo  es  desde  2008  mayormente  urbano.  Mas  de  la  mitad  de  la  poblacion 
mundial  reside  desde  el  ano  pasado  en  areas  urbanas.  Y  mas  lo  haran  en  el  futuro, 
estimandose  que  el  75%  de  la  poblacion  global  sea  urbana  en  2050,  ganando  las 
ciudades  cada  vez  mayor  protagonismo. 

En  terminos  globales,  el  proceso  de  urbanization  ha  venido  de  la  mano  de  una 
ampliation  del  desarrollo  humano.  En  particular,  ha  venido  acompanado  de  una 
transition  demografica,  con  un  aumento  de  la  esperanza  de  vida  y  una  mejora  de  la 
equidad  de  genero;  un  crecimiento  y  diversification  economicos;  y  una  extension 
del  acceso  a  los  servicios  sociales  basicos  de  salud,  education,  agua  potable  y  sanea- 
miento.  Que  el  75%  de  la  pobreza  humana  se  ubique  en  las  areas  rurales  es  una 
evidencia  de  este  hecho,  igual  que  en  el  denominado  tercer  mundo,  donde  vive 
alrededor  del  80%  de  la  poblacion  mundial,  los  1.400  millones  que  sobreviven  con 
menos  de  US$1.25  diarios  vivan  en  una  proportion  muy  aha  precisamente  de  la 
agricultura  en  las  areas  rurales. 

Con  la  urbanization,  las  desigualdades  sociales  medidas  en  terminos  relativos  se 
profundizan  con  excesiva  frecuencia,  resaltando  el  problema  casi  congenito  de  la 
distribution  inequitativa  de  los  recursos,  los  bienes  y  la  riqueza,  apropiados 
obscenamente  y  con  una  fuerza  inaudita  en  los  tiempos  que  corren  por  parte  de  una 
minoria  concentradora  del  poder  economico  y  politico  global  a  traves  de  las  corpora- 
tions multinationals  deslocalizadas  territorialmente.  Esto  no  tiene  por  que  ser  asi. 
Con  una  buena  gestion  y  el  diseno  de  polfticas  encaminadas  a  romper  las  asimetrias 
en  la  distribution  del  ingreso,  la  urbanization  es  una  gran  aliada  para  lograr  eficien- 
cia  y  equidad.  Para  ello,  hay  que  dejar  a  un  lado  las  ideas  de  "fundamentalismo  de 
mercado"  segun  las  cuales  son  los  mercados,  sin  control  ni  restriction  alguna,  los  que 
nos  dan  mayor  crecimiento  y  mejor  distribution.  Los  mercados,  entidades  humanas 
y  contingentes,  deben  ser  regulados  y  gestionados  por  la  intervention  consciente,  sin 
omitir  que  funcionan,  pero  recordando  que  lo  hacen  mal  con  mucha  facilidad,  sien- 
do  la  capacidad  de  gestion  de  los  Estados,  a  pesar  de  las  dudas  al  respecto  bien 
ganadas,  siempre  imprescindible. 
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El  "libre  mercado"  es  un  mito,  no  habiendo  estando  nunca  el  mercado  moderno 
exento  de  garantias  estatales  de  seguridad,  control  y  reglamentacion  de  abusos.  Cuando 
los  mercados  se  exceden,  como  hoy  ocurre,  deben  ser  corregidos  por  los  Estados  y 
no  esperar  que  ellos  se  autorregulen  como  si  fuesen  mecanismos  "naturales".  Los 
mercados  son  creaciones  polftico-culturales  que  se  han  ido  generalizando  y  necesitan 
la  regulacion  para  con  su  uso  poder  alcanzar  un  mejor  nivel  de  vida  para  la  mayorfa, 
evitando  el  crecimiento  de  las  desigualdades. 

En  la  medida  en  que  las  ciudades  se  han  ido  consolidando  y  la  conciencia  am- 
biental  de  ciudadanos,  tecnicos  y  polfticos  acentuando,  la  presion  ambiental  de  algu- 
nas  ciudades  ha  tendido  por  otra  parte  a  moderarse  para  un  nivel  de  bienestar  elevado. 
Desde  el  punto  de  vista  del  cambio  climatico,  mas  que  la  urbanizacion,  son  algunas 
de  sus  formas,  dispersas  y  con  dependencia  del  transporte  privado  motorizado,  las 
que  son  agresivas.  Bien  gestionada,  la  urbanizacion  constituye,  en  realidad,  la  mayor 
oportunidad  para  buscar  las  condiciones  encaminadas  a  crear  un  desarrollo  humano 
sostenible  donde  se  cree  un  espacio  publico  en  que  se  alcance  mayor  libertad  a  partir 
de  interacciones  culturales  y  politicas,  sin  omitir  como  la  garantia  para  tener  mayo- 
res  libertades  y  construir  una  democracia  mas  profunda  y  estable  exige  consensos  y 
dialogo,  compartiendo  unos  valores  y  principios  basicos. 

La  crisis  economica  actual  amenaza  no  obstante  con  ampliar  mas  los  retos  que  las 
ventajas  de  la  urbanizacion.  Las  advertencias  del  Banco  Mundial  y  el  Fondo  Moneta- 
rio  Internacional  sobre  su  dimension  y  lenta  recuperation  son  solidarias  con  las 
estimaciones  de  la  Organization  Internacional  del  Trabajo  sobre  la  perdida  de  em- 
pleos  y  la  preocupacion  del  Secretario  General  del  Sistema  de  las  Naciones  Unidas 
por  el  cumplimiento  de  los  compromisos  en  materia  de  combate  a  la  pobreza,  con 
dificultades  para  no  perder  incluso  lo  avanzado.  El  mayor  desaffo  se  despliega  con 
todo  en  terminos  polfticos,  en  el  sentido  de  romper  las  desigualdades  y  profundizar  la 
democracia.  Desde  esta  perspectiva,  la  crisis  nos  ofrece  la  oportunidad  de  enfocar 
los  nuevos  esfuerzos  de  modo  mas  equitativo,  donde  el  reparto  de  las  funciones  entre 
el  Estado  y  el  mercado  sea  mucho  mas  equilibrado  y  el  Estado  mas  severo  en  la 
administration  de  mecanismos  eficaces  de  regulacion. 

Hay  que  tener  presente  que  la  crisis  social  en  la  cual  se  encuentra  inmersa  la 
poblacion  es  de  hecho  una  manifestation  de  las  dolencias  mas  profundas  del  tipo  de 
vida  que  hemos  venido  creando  a  traves  del  tiempo.  En  terminos  de  economfa  espa- 
cial,  hay  en  el  mundo  contemporaneo  un  espacio  "monadico"  no  comunitario,  co- 
nectado  por  las  redes  comerciales  y  financieras  y  por  la  red  de  las  multinacionales 
que  deslocalizan  lo  basico  de  la  acumulacion  por  medio  del  sistema  financiero  inter- 
nacional, el  cual  ha  colonizado  la  poh'tica,  el  poder,  llevando  los  frutos  del  crecimien- 
to a  los  estratos  mas  altos  de  la  poblacion.  La  crisis  nos  alerta  sobre  aquellos  que 
quedaron  fascinados  por  una  supuesta  "ciencia  economica"  que,  legitimando  los 
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intereses  de  los  pudientes,  trataba  ideologicamente  de  demostrar  que  favoreci'a  a 
todos  con  sus  indices  de  crecimiento.  La  crisis  cogio  de  sorpresa  a  todos  aquellos 
que  crefan  en  la  autorregulacion  de  los  mercados  y  en  primer  lugar  a  los  polfticos  y 
sus  ideologos  que  llegaron  a  los  gobiernos  como  sus  mas  obtusos  defensores. 

Los  grandes  divulgadores  de  la  doctrina  del  libre  mercado  crearon  una  severa 
regulation  a  la  entrada  y  un  libertinaje  neoliberal  Ponzi  en  la  operacion,  productor  de 
oligopolios  en  red  -empresas  entrelazadas  en  una  "urdimbre  virtual"  gestionadas  por 
una  oligarqufa  global-  que,  de  la  mano  del  Estado,  favorecieron  conscientemente  los 
intereses  de  las  multinacionales  y  sus  expresiones  concretas  a  nivel  nacional,  los 
propietarios  de  grandes  rentas,  a  expensas  de  unas  clases  medias  y  trabajadoras  ma- 
nipuladas  ideologicamente  con  la  utilization  de  los  medios  de  comunicacion  de  ma- 
sas,  propiedad,  muchos  de  ellos,  de  esos  mismos  capitales  globales.  Las  politicas  pro 
rico  desreguladas  en  los  niveles  mas  abstractos  de  operacion  de  los  mercados  finan- 
cieros  y  de  capitales  crearon  los  incentivos  para  la  operacion  de  un  fraudulento 
casino  global  detras  del  cual  se  encuentran  los  escandalos  corporativos  en  los  Estados 
Unidos,  donde  la  mayorfa  de  la  poblacion  fue  una  convidada  de  piedra  que,  a  mayor 
crecimiento  economico,  solo  recibio  mayor  inequidad  y  mayor  inseguridad  social. 
En  plena  crisis,  las  reglas  del  sistema  quedaron  claras:  el  socialismo  es  bueno  cuando 
los  ricos  requieren  el  esfuerzo  colectivo  para  cubrir  los  errores  de  los  descalabros  en 
sus  juegos  ilfcitos  en  la  ruleta  global. 

El  desempeno  de  las  ciudades  en  estas  crisis  sistemicas  del  capitalismo  realmente 
existente  es  contradictorio.  El  nuevo  mercado  creado  por  el  sistema  financiero  inter- 
national da  la  impresion,  por  una  parte,  de  operar  en  el  vacfo  de  cualquier  referenda 
geografico-espacial,  llevando  a  pensar  a  algunos  en  el  "no  lugar",  la  no  ciudad,  la 
negation  de  la  ciudad  en  su  particularidad,  en  su  historia.  La  ciudad  polftica  queda 
anulada  y  ella,  nos  dicen,  no  puede  controlar  ya  su  destino,  quedando  a  merced  de 
poderes  transnacionales. 

Pero  lo  anterior  no  es  sino  la  vision  competitiva  de  la  ciudad,  existiendo  en  el 
mundo  contraejemplos  de  lo  que  se  puede  hacer,  en  el  mismo  tiempo  incluso  en  el  que 
se  fue  orquestando  la  crisis  global,  no  con  la  competencia,  sino  con  la  cooperation. 

Bogota  es  un  caso  especffico  de  esta  segunda  forma  de  pensar  y  actuar.  Aunque 
aquf  solo  podemos  dar  u  ofrecer  algunos  puntos  de  referencia  provisionales,  que 
demandan  en  un  futuro  una  mas  profunda  articulation,  estos  son  muy  elocuentes 
con  respecto  a  los  frutos  de  esta  actuation.  Gracias  a  la  acumulacion  de  buenos 
gobiernos,  auspiciados  e  impulsados  por  una  ciudadania  responsable  y  atenta,  la 
ciudad  aumento  de  manera  notable  la  calidad  de  vida  de  sus  habitantes,  dando  lugar 
a  lo  que  se  ha  conocido  internacionalmente  como  la  gran  transformation.  El  diseno 
de  sistemas  de  information  unificada  de  violencia  y  delincuencia,  el  respeto  de  los 
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recursos  publicos,  la  continuidad  de  las  polfticas  bajo  el  lema  de  construir  sobre  lo 
construido,  especialmente  en  las  polfticas  de  movilidad  y  espacio  publico,  la  transpa- 
rencia  polftica  en  las  relaciones  del  alcalde  con  el  concejo  municipal,  y  la 
complementariedad  de  los  enfasis  polfticos  de  varios  alcaldes  con  capacidad  de  ges- 
tion  tecnica  de  los  asuntos  publicos,  han  sido  aspectos  decisivos  de  esta  evolution. 

Al  igual  que  en  los  pai'ses,  la  crisis  economica  se  asoma  en  las  ciudades,  entre 
ellas,  en  Bogota.  Si  los  esfuerzos  pendientes  eran  copiosos  y  los  desaffos  en  todas  las 
areas  notables,  debiendo  atender  los  primeros  y  proseguir  abordando  los  segundos, 
la  crisis  invita,  en  logica  contracfclica,  a  aumentar  los  recursos  publicos  e  invertirlos 
de  manera  eficaz  y  eficiente.  Avanzar  en  el  desarrollo  humano  y  el  cumplimiento  de 
las  Metas  del  Milenio  sigue  siendo  urgente.  La  capital  colombiana  cuenta  ademas 
como  activo  con  un  margen  fiscal  suficiente  para  actuar  pronta  y  extensamente. 

El  desempleo  no  solo  de  las  fabricas,  sino  de  los  seres  humanos  es  lo  que  se  debe 
evitar  a  toda  costa.  El  factor  humano  es  el  factor  mas  importante  de  la  demanda  y  la 
base  del  contrato  social.  La  finalidad  de  la  actividad  productiva  no  es  otra  que  la  de 
procurar  el  bien-estar  y  la  mayor  felicidad  para  el  ser  humano.  En  la  medida  en  que, 
cuando  se  trata  de  estfmulos  economicos,  el  gasto  publico  proporciona  generalmente 
una  mayor  relation  calidad-precio  que  los  rescates  fiscales,  una  buena  polftica  de 
gasto  publico  en  la  ciudad  es  la  esencia  para  contribuir  a  un  buen  plan  de  estfmulos. 

El  ejemplo  de  China  es  en  este  aspecto  elocuente.  En  las  aereas  de  mayor  urbani- 
zation, sus  zonas  costeras,  el  sistema  fmanciero  global  creo,  con  la  complacencia  del 
partido  comunista  chino,  una  nueva  industria  para  valorizar  el  capital,  la  industria 
del  espacio-red  a  traves  de  la  cual  la  intervention  estatal  toma  a  la  ciudad-red  como 
soporte  del  crecimiento  economico,  conectando  socio-especialmente  a  un  conjunto 
de  ciudades  y  haciendolas  interactuar  globalmente  en  un  proceso  de  acumulacion 
donde  la  urbanizacion  en  red  y  las  exportaciones  hacen  crecer  al  conjunto  de  la 
sociedad. 

En  plena  crisis,  los  chinos  han  lanzado  una  polftica  de  estfmulos  fiscales  sin  paralelo 
en  el  mundo,  manteniendo  un  crecimiento  alto  -se  estima  que  el  crecimiento  del  PIB 
sea  del  8%  en  2009-,  a  pesar  de  una  cafda  de  las  exportaciones  de  mas  del  17%  en  lo 
que  va  del  ano.  Esta  no  solo  ayuda  a  sostener  la  demanda  interna,  sino  que  penetra  con 
el  urbanismo  muchos  lugares  antes  inexplorados,  fortaleciendo  sus  infraestructuras 
ffsicas  con  el  fin  de  continuar  con  el  crecimiento  endogeno,  sosteniendo  el  empleo  y 
manteniendo  los  pilares  basicos  de  la  competitividad  en  el  largo  plazo. 

Dado  su  actual  nivel  de  organization  y  el  enfasis  de  la  transformation  capitalista 
del  agro  para  apoyar  la  modernization  e  integration  en  redes  de  las  ciudades  orien- 
tadas  hacia  el  estilo  de  vida  occidental  y  la  exportaciones,  es  de  esperar  en  esta  nueva 
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fase  una  mayor  integration  interna  y  una  creciente  tension  entre  las  promesas  del 
Partido  Comunista  Chino  por  institucionalizar  los  derechos  campesinos  a  la  tierra  y 
las  tendencias  casi  "naturales"  de  la  penetration  del  capitalismo  en  el  campo  de 
legalizar  el  proceso  de  apropiacion  ilegal  y  violenta  que  ha  venido  ocurriendo  a  gran 
escala  y  que  son  el  sello  de  la  turbulenta  transformation  del  campo  por  esta  extrana 
via  de  desarrollo  comunista  de  mercado  utilizando  paradojicamente  como  medio  a  la 
ciudad,  ese  lugar  privilegiado  de  la  experiencia  de  la  libertad  y  la  democracia. 

El  libro  que  aquf  presentamos  se  ocupa  en  este  marco  de  las  consecuencias  demo- 
graficas,  economicas,  sociales,  ambientales  y  polfticas  de  la  urbanization,  senalando 
sus  ventajas  y  desaffos  e  intentando  ofrecer  sobre  todo  algunas  claves  para  su  gestion. 

La  publication  se  divide  espetificamente  en  tres  partes,  nueve  capitulos  y  un 
epflogo.  La  primera  parte  analiza  los  efectos  del  proceso  de  urbanization  en  terminos 
cuantitativos  (capftulo  I),  polfticos  (capftulo  II),  y  de  gestion  (capftulo  III). 

La  segunda  estudia  el  impacto  de  este  proceso  en  America  Latina  y  Colombia 
(capitulos  IV  y  V),  profundizando  en  el  caso  de  Bogota  como  una  de  las  experiencias 
mas  fructi'feras  del  continente  (capftulo  VI). 

La  tercera  parte  ofrece  un  marco  anali'tico  para  analizar  ciudades  (capftulo  VII)  y 
lo  aplica  en  la  capital  colombiana,  al  abordar  los  retos  en  materia  de  suelo,  vivienda 
y  ordenamiento  urbano  (capftulo  VIII),  y  crecimiento  economico,  desarrollo  social, 
sostenibilidad  ambiental  y  representation  y  participation  polftica  (capftulo  IX). 

El  epflogo  recoge  en  el  primer  punto  una  sfntesis  del  conjunto  del  libro,  dedican- 
dose  en  el  siguiente  a  estudiar  los  orfgenes  de  la  crisis  economica  y  en  el  que  le  sigue 
a  vislumbrar  el  escenario  sin  y  con  diferentes  polfticas  piiblicas  para  el  caso  de  Bogo- 
ta, siendo  ilustrativo  para  otras  grandes  ciudades  del  mundo  en  desarrollo. 

Antes  de  dar  paso  al  texto,  los  autores  estamos  en  la  obligation  de  exponer  el 
proceso  del  que  este  libro  se  nutre.  El  libro  que  hoy  publicamos  es  ante  todo  el 
resultado  del  trabajo  colectivo  de  un  pequeno  grupo  que  bajo  mi  direction  ha  venido 
laborando  o  realizando  consultorfas  para  UN-Habitat  en  los  ultimos  anos.  Los 
coautores  de  esta  experiencia  hemos  buscado  particularmente  salir  de  una  concep- 
tion heteronoma  del  trabajo  como  fastidiosa  necesidad,  tratando  de  implicarnos 
plenamente  y  manteniendo  como  divisa  la  exigencia  del  Logon  Didonai,  dar  cuenta  y 
razon,  como  criterio  basico  para  producir  una  escritura  realizada  en  equipo  en  sus 
lfneas  gruesas,  pero  donde  cada  uno  de  los  participantes  sienta  el  trabajo  efectuado 
como  una  fuente  de  realization  personal:  el  valor  de  uso  y  su  tiempo  se  revelan  como 
un  mejor  producto  que  su  valor  de  cambio. 


26        Urbanizacion  para  el  desarrollo  humano 

El  Logon  Didonai  lleva  implfcito  dos  exigencias:  coherencia  interna  y  encuentro 
con  lo  existente.  Ambas  despiertan  nuevas  cuestiones,  llevando  por  esta  razon  nues- 
tro  trabajo,  como  el  de  la  ciudad,  a  una  interrogation  sin  fin,  a  una  sucesion,  a  un 
flujo  indomable  como  el  tiempo,  con  respecto  al  cual  las  reflexiones  de  Jorge  Luis 
Borges  recordandonos  a  San  Agustfn  son  esclarecedores:  iQue  es  el  tiempo?  Si  no  me 
lo  preguntan,  lo  se.  Si  me  lo  preguntan  lo  ignoro...  no  en  el  tiempo,  sino  con  tiempo 
es  como  el  mundo  empezo  a  ser,  constituyendose  todo  desde  entonces,  incluido  el 
individuo,  la  ciudad  y  la  polftica,  en  un  flujo  incesante1 .  Flujo  representative  com- 
plejo  de  las  interacciones  humanas,  de  su  movimiento,  como  ocurre  hoy  en  el  mer- 
cado  capitalista,  el  mercado  como  institution  social,  donde,  segiin  la  forma  como  se 
dan  esas  interacciones,  dichos  flujos  incesantes  determinan  los  precios  basicos  que, 
como  es  sabido,  por  su  gran  impacto,  influyen  y  condicionan  el  movimiento  del 
resto  de  los  precios  de  la  economia  y  por  esta  via  marcan  las  posibilidades  del  desa- 
rrollo humano  en  la  ciudad. 

Es  forzoso  destacar  en  este  sentido  que  este  texto  no  se  puede  entender  sin  los 
trabajos  que  la  oficina  de  UN-Habitat  en  Colombia  ha  efectuado  desde  su  creation. 
El  estudio  de  necesidades  contenido  en  Habitat  y  desarrollo  humano,  presentado  en 
2004,  ofrece  una  conceptualization  del  habitat  y  la  vivienda  y  una  lectura  del  deficit 
de  esta.  El  libro  sobre  la  Formulation  y  aplicacion  de  la  Ley  388  de  1997  en  Colombia. 
Una  prdctica  colectiva  hecha  realidad,  de  2005,  explica  los  fundamentos  de  esta  y  da 
luz  sobre  la  forma  de  implementarla  en  los  territorios  del  pais.  Habitat  y  Pobreza, 
publicado  en  2006,  analiza,  por  su  parte,  el  cumplimiento  de  los  objetivos  del  milenio 
desde  una  perspectiva  urbana,  con  un  enfasis  en  Bogota.  Los  textos  La 
microfinanciacion  de  la  vivienda,  de  2006,  Habitat  y  financiacion,  de  2007,  y  Habitat 
y  el  desafio  de  las  micro finanzas,  de  2008,  se  ocupan  de  los  limites  del  sistema  finan- 
ciero  traditional  colombiano  para  el  acceso  de  un  porcentaje  significativo  de  la  po- 
blacion  tanto  en  materia  de  microcreditos  productivos,  que  permitan  desarrollar 
negocios  y  aumentar  asi  los  ingresos,  como  de  creditos  hipotecarios,  ofreciendo 
alternativas  para  su  mitigation.  El  libro  Habitat  y  espacio  publico  subraya  en  relation 
con  lo  anterior  las  dificultades  estructurales  que  encuentran  muchos  colombianos 
para  acceder  a  un  empleo  formal  de  calidad,  engrosando  una  informalidad  desventa- 
josa  tanto  desde  el  punto  de  vista  individual  como  colectivo.  El  Libro  bianco  de  la 
seguridad  ciudadana  y  la  convivencia  de  Bogota  expresa  finalmente  la  importancia  del 
consenso  de  todos  los  actores  relevantes,  dando  un  ejemplo  de  como  construirlo. 

Como  parte  de  los  compromisos  adquiridos  con  la  Secretaria  de  Gobierno  de  la 
Alcaldia  Mayor  de  Bogota,  a  traves  del  Memorando  de  Entendimiento  solicitado  al 
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PNUD,  amparado  en  el  Proyecto  COL/41657,  dirigido  por  Rocfo  Sanudo  y  coordi- 
nado  por  Luis  Fernando  Pineda,  sobre  el  cumplimiento  de  los  Objetivos  de  Desarro- 
llo  del  Milenio  en  Bogota,  se  desarrollaron  ademas  los  libros  Espacio  Publico  y  Derecho  a 
la  Ciudad,  que  presenta  este  concepto  y  lo  despliega  en  el  analisis  de  la  gestion  del 
espacio  publico  ffsico,  y  en  particular  de  su  ocupacion  comercial  informal,  y  Habitat 
y  Seguridad  Urbana,  que  aplica  la  vision  general  de  la  Agenda  en  materia  de  seguri- 
dad  urbana  a  Bogota.  Ante  el  agotamiento  de  los  recursos  establecidos  por  el  proyec- 
to, y  tras  la  celebration  de  una  reunion  para  el  cierre  de  este  entre  el  PNUD,  UN-Habitat 
y  la  Secretarfa  de  Gobierno  Distrital,  UN-Habitat  ofrece  este  texto  como  un  valor 
agregado  de  la  asistencia  tecnica  prestada,  entregando  una  profundizacion  y  exten- 
sion de  los  compromisos  adquiridos  y  entregados  a  la  Secretarfa  de  Gobierno  de  la 
Alcaldfa  Mayor  de  Bogota. 

Este  libro  recoge,  articula  y  amplfa  en  este  marco  todos  estos  documentos  y  sobre 
todo  procesos,  elaborando  y  ofreciendo  un  marco  util  para  el  analisis  de  los  efectos 
de  la  urbanization  y  la  gestion  de  este  proceso  a  nivel  mundial,  latinoamericano, 
colombiano  y  bogotano.  En  ese  sentido,  el  texto  que  entregamos  a  los  lectores  es  un 
precedente  util  para  el  Informe  que  UN-Habitat  realizara  sobre  la  situation  de  las 
ciudades  en  America  Latina  como  parte  de  la  organization  del  Foro  Urbano  Mundial 
en  la  region  en  2010. 

UN-Habitat  agradece  a  todos  los  que  de  una  manera  u  otra  hicieron  que  este 
texto  pueda  ahora  estar  ante  su  juicio.  El  apoyo  de  Andres  Alonso  en  algunas  consi- 
deraciones  medioambientales  y  las  estadfsticas  de  Bogota  fue  relevante.  El  acompa- 
namiento  de  David  Buitrago,  en  lo  relativo  a  los  planes  estrategicos,  Jorge  Centanaro, 
en  la  esfera  estadistica,  Hernando  Gomez  Serrano,  en  la  segmentation  del  habitat, 
Diana  Puerta,  en  el  analisis  del  POT  de  Bogota  y  el  estudio  de  necesidades  en  Bosa, 
Eric  Wysss,  en  la  polftica  distrital  de  ciudadanos  habitantes  de  calle,  y  Johan  Avendano, 
en  la  cartograffa,  aunque  mas  puntual,  fue  tambien  capital.  Felipe  Colmenares  cola- 
boro  en  la  obtencion  y  procesamiento  de  la  information  estadistica. 

El  PNUD  y  Gabriel  Amado  en  particular  contribuyeron  asimismo  a  la  realization 
de  este  documento.  Jorge  Ivan  Gonzalez,  Humberto  Molina,  Jorge  Hernan  Cardenas 
y  Andrea  Arboleda,  del  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota;  Carlos  Cordo- 
ba, de  Bogota  Como  Vamos;  Diego  Echeverri  y  Clemencia  Escallon,  de  la  Mesa  VIS; 
Ricardo  Navarrete,  de  la  Sociedad  Colombiana  de  Arquitectos;  Alejandro  Florian, 
de  Fedevivienda;  Carlos  Camacho  y  Hugo  Gutierrez,  de  la  Cruz  Roja;  y  Jorge  To- 
rres, del  CENAC,  fueron  grandes  interlocutores  en  todo  el  proceso.  A  todos  ellos 
nuestro  mas  sincere  reconocimiento. 

Una  reflexion  final.  La  economi'a  se  mueve  por  ideas  e  ideas  encarnadas  en  expec- 
tativas  y  valores.  No  podemos  desconocer  nuestras  actuales  dificultades  y  para  ello 
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debemos  ser  claros  en  nuestros  diagnosticos.  El  mundo  se  urbaniza  a  pasos  nunca 
antes  vistos,  adquiriendo  la  ciudad  cada  vez  mayor  protagonismo.  La  vida  se  vuelve 
citadina  y  el  campo  es  penetrado  ya  no,  como  lo  hizo  en  la  primera  ola  de  la  urbani- 
zacion, por  la  radio,  sino  por  la  television,  que  al  penetrar  la  psique  campesina 
cambia  su  emocionar  y  la  imagen  se  hace  mas  fuerte  e  intangible  al  tiempo  que  las 
formas  de  vida  urbana  son  anheladas  cada  vez  por  una  mayor  parte  de  la  poblacion 
campesina,  llevandonos  a  discutir  nuevamente  que  tipo  de  sistema  economico-social 
sera  capaz  de  traer  el  maximo  bienestar  para  la  mayor  cantidad  de  gente. 

La  penetration  de  la  vida  campesina  no  se  produce  solamente  por  medio  de  la 
imagen  televisiva,  sino  tambien  a  traves  de  las  tecnologfas  de  la  information  y  la 
comunicacion,  las  infraestructuras  ffsicas,  las  vi'as  y  los  nuevos  sistemas  de  movili- 
dad.  Por  ello  la  respuesta  al  nuevo  modelo  politico  no  provendra  de  los  modelos 
totalitarios  que  se  esfumaron  con  la  cafda  del  muro  de  Berlin,  ni  con  los  que  se 
implementaron  con  fuerza  casi  religiosa  con  los  fundamentalismos  salidos  de  la  crisis 
polftica  posterior  a  los  ataques  terroristas  a  la  ciudad  de  New  York  y  las  crisis  de  las 
hipotecas  toxicas  de  capitalismo  de  casino  Ponzi  ideado  en  las  calles  de  Wall  Street. 

La  democracia  liberal  es  inadecuada  para  la  realization  integral  de  los  derechos 
humanos.  Su  conception  procedimental  e  instrumentalista  del  ser  humano  como 
agente  racional,  comportandose  como  el  homo  economicus  de  la  teoria  economica, 
confunde  al  individuo  con  el  mercado.  Igual  lo  es  la  democracia  comunitarista,  que, 
al  preferir  al  colectivo,  sacrifica  los  derechos  de  la  persona  a  nombre  de  un  abstracto 
principio  de  interes  colectivo.  El  reto  es  crear  un  espacio  para  el  desarrollo  humano 
donde  la  justicia  y  la  libertad  se  puedan  "realizar"  por  medio  de  los  procedimientos 
democraticos  propios  de  una  constitution  social  de  derecho.  El  nuevo  modelo  poli- 
tico debe  incorporar  la  destruccion-creativa  de  Schumpeter,  utilizando  la  gran  capa- 
cidad  de  los  mercados  libres  para  producir  riquezas,  pero  con  una  intervention 
regulada,  impuesta  desde  afuera,  en  un  nuevo  reformismo  donde  las  mayorfas  logren 
integrarse  efectivamente  en  un  Estado  democratico  cambiando  las  formas  de  vida  y 
valorando  diferencialmente  el  ser  y  el  tener,  en  un  proceso  lento  al  final  del  cual  se 
consiga  mayor  autonomfa. 

Despues  de  muchas  aventuras  por  sobrevivir,  el  ser  humano  creo  a  Dios,  y  con 
el  buena  parte  del  mundo  habitado  psiquicamente,  el  universo  con  sus  estrellas,  la 
tierra  con  sus  criaturas  vivientes,  las  celulas,  los  pajaros  y  los  tigres.  Tambien  creo  la 
ciudad  y  con  ella  la  polftica  y  despues  la  economfa  y  sus  "misterios":  las  instituciones 
y  las  significaciones  imaginarias  sociales  que  la  soportan  y  la  cohesionan  dando  sen- 
tido  a  la  vida  individual  y  colectiva  de  una  forma  cambiante  y  permanente. 

Hemos  creado  a  Dios  y  de  su  mano  hemos  llegado  al  postulado  "cientffico"  de  la 
creation  en  el  universo  y  de  su  evolution  por  medio  de  sistemas  moleculares 
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autorreproductores  que  coevolucionan  interactuando  unos  con  otros,  haciendo  emer- 
ger  preadaptations  darwinianas  que  crean  rasgos  que  no  podfamos  ver  ni  predecir: 
ideas  creadas  para  dar  sentido  al  mundo  que  nos  rodea. 

La  psicologfa  individual  y  de  masas,  con  sus  efectos  imitation  y  demostracion 
guiando  las  interacciones  humanas,  aceleraran,  por  la  via  intangible  e  inmanente  de 
las  significaciones  imaginarias  de  la  sociedad,  no  solo  la  transformation  de  las  for- 
mas  de  vida  del  pasado,  sino  tambien,  si  anteponemos  la  lucidez,  las  formas  de  vida 
largamente  preparadas  por  la  pantalla  del  televisor  que  han  llevado  a  una  expansion 
victoriosa  de  la  minorfa  de  edad,  la  tonterfa,  la  banalidad  y  bebequizacion  del  ser 
humano,  rescatando  la  discusion  polftica  y  con  ella  la  creation  de  la  polls  ciudadana, 
cubriendo  en  un  nuevo  derecho  a  los  habitantes  del  campo  y  de  la  ciudad  en  este 
extenso  despertar  de  la  urbe.  Debemos  reconocer  nuestras  dificultades  si  queremos 
superarlas  y  para  ello  es  bueno  no  olvidar  que  la  posibilidad  como  principio  de 
realidad  es  clave  para  entender  la  vida  humana.  Para  tal  fin  como  no  recordar  al 
poeta  Antonio  Machado:  "no  podemos  esperar  que  el  viento  sople  sobre  nuestras 
velas,  queremos  y  debemos  orientar  las  velas  hasta  donde  sopla  el  viento" 


Fabio  Giraldo  Isaza. 
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Aglomeracion  y  desarrollo  humano  sostenible 


1.1       URBANIZACIONPARAELCUMPLIMIENTODELAS 
PROMESASDELMILENIO 

Vivimos  en  un  mundo  crecientemente  poblado,  con  notables  bolsas  de  pobreza  a 
pesar  del  incremento  del  PIB  per  capita  mundial,  y  ambientalmente  insostenible. 

La  poblacion  mundial  aumenta,  en  efecto,  aceleradamente,  especialmente  en  re- 
giones  con  escasa  capacidad  economica  e  institucional  para  garantizar  el  desarrollo 
humano  de  las  personas,  en  forma  en  que  si  no  se  adoptan  polfticas  piiblicas  para 
ayudar  a  las  familias  pobres  a  reducir  voluntariamente  las  tasas  de  natalidad,  la  pobla- 
cion mundial  estimada  para  2050  se  situara 
en  nueve  mil  millones  o  mas,  muy  lejos  de  los 
ocho  mil  millones  de  habitantes  que  la  mayo- 

n'a  de  demografos  considera  apropiados2.  La  demografl'a,  la 

economia  y  el  medio 

Por  otro  lado,  el  crecimiento  del  PIB  per  ambiente  son  los  tres 

capita  mundial,  que  de  acuerdo  con  Sachs  se  grandes  retos  del  milenio. 

ha  multiplicado  por  ocho  desde  1950,  no  ha 
impedido  que  mas  de  un  1 5%  de  la  poblacion 
mundial  se  halle  en  condiciones  de  pobreza  ex- 
trema,  esto  es,  con  posibilidades  precarias  de  ejercer  el  control  sobre  su  propia  vida3 . 

El  ascenso  de  la  poblacion  y  la  production  mundial  en  ausencia  de  modelos  de 
asentamiento  y  tecnologfas  suficientemente  sostenibles  han  multiplicado  ademas  la 
presion  sobre  el  medio  ambiente,  generando  un  cambio  climatico  de  consecuencias 
aiin  imprevisibles. 


2  Vid.:  SACHS,  J.:  Economia  para  un  planeta  abarrotado,  Random  House  Mondadori,  Bogota,  2008,  pp.  36,  91, 
101  y 202. 

3  Ibidem,  pp.  37  y  21,  respectivamente. 
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Si  concebimos  el  desarrollo  humano  como  la  ampliation  de  las  capacidades,  esto 
es,  de  la  combination  de  las  cosas  valiosas  que  las  personas  pueden  hacer  o  ser4,  la 
gestion  de  la  demografia,  la  economia  politica,  con  un  esfuerzo  inusitado  en  la  equi- 
dad,  y  el  manejo  integral  del  medio  ambiente  conforman  los  tres  grandes  retos  del 
milenio  no  hace  mucho  inaugurado. 

Pesimistas  y  optimistas  debaten  la  posibilidad  de  superar  estos  y  otros  desafios. 
Su  abordaje  fructi'fero  y  la  implementation  del  desarrollo  humano  es,  sin  embargo, 
mas  viable  de  lo  que  a  menudo  se  cree. 

A  nivel  instrumental,  existen,  en  efecto,  estrategias  tecnicamente  sencillas  y 
financieramente  asequibles  para  abordarlos  con  exito.  Como  subraya  Sachs,  "la  con- 
version de  nuestro  sistema  energetico  global...  en  un  sistema  energetico  sostenible 
en  el  que  el  cambio  climatico  este  bajo  control,  tendria  probablemente  un  coste 
inferior  al  1  por  ciento  de  la  renta  mundial  anual;  la  adoption  de  una  politica  demo- 
grafica  audaz  que  reduzca  el  crecimiento  desorbitado  de  los  paises  mas  pobres  costa- 

ria  menos  del  0, 1  por  ciento  de  la  renta  anual 
de  los  paises  ricos;  y. . .  acabar  con  la  pobreza 

extrema...  exigiria  menos  del  1  por  ciento  de 
Tecnica  y  financieramente  los      h  reMa  anud  dd  mundo  rko      (    esa  mo_ 

retos  son  asumibles.  ,    „    „       c        ■  ,    .    T  , 

desta  transference...  sena  mcluso  temporal 

y  se  prolongaria  tal  vez  iinicamente  hasta 

compromiso  politico.  Las  2025)  "5 

Promesas  del  Milenio  marcan 

el  camino.  T  .  c  , 

Lo  que  se  requiere  es  una  nueva  forma  de 

ver  y  de  actuar  que  abrace  la  cooperation  y 
concrete  en  la  practica  los  compromisos 
globales  en  pro  del  desarrollo  humano  al  interior  y  entre  los  ambitos  locales,  nationa- 
ls e  internacionales,  publicos  y  privados.  Lo  mas  complejo  resulta  el  orden  cualita- 
tivo,  esto  es,  el  politico,  en  el  sentido  de  afianzar  las  instituciones  y  estimular  la 
participation  que,  fundadas  en  el  reconocimiento  del  otro,  salvaguardan  y  animan 
una  democracia  concebida  como  la  mejor  forma  de  ampliar  la  calidad  de  vida  indi- 
vidual y  colectiva,  material  y  subjetiva. 

Desde  hace  decadas,  se  han  venido  adoptando  acciones  en  ese  camino.  Las  cum- 
bres  y  acuerdos  de  Naciones  Unidas  que  comprometen  esfuerzos  de  manera  especi- 


4  Para  la  nocion  de  desarrollo  humano,  vid.:  SEN,  A.:  Development  as  freedom,  Oxford  University  Press,  Oxford, 
2003,  y  NUSSBAUM,  M.:  Las  fronteras  de  la  justicia.  Consideraciones  sobre  la  exclusion,  Paidos,  Barcelona, 
2007.  Nos  extenderemos  sobre  su  contenido  mas  adelante  en  este  libra. 

5  SACHS,  J.:  Economia  para  un  planeta  abarrotado,  Random  House  Mondadori,  Bogota,  2008,  p.  29. 
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fica  y  coordinada  han  sido  capitales  al  respecto.  De  manera  directa,  se  destacan,  a 
esos  efectos,  dados  los  factores  identificados,  y  por  orden  cronologico  la  Cumbre  y  el 
Acuerdo  de  Rio  de  Janeiro  sobre  medio  ambiente;  el  Programa  de  Action  de  El 
Cairo  sobre  poblacion  y  desarrollo;  y  la  Declaration  del  Milenio  que  instituye  los 
Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio  que,  integrando  los  puntos  anteriores  en  una 
agenda  mas  extensa,  se  centran  en  la  reduction  de  las  distintas  dimensiones  de  la 
pobreza,  particularmente  de  la  extrema. 

Tomando  como  base  las  investigaciones  del  Club  de  Roma  en  la  decada  de  los 
setenta  y  del  Informe  Bruntland  que  las  adopto  en  1987,  la  Conferencia  Interna- 
tional sobre  el  Medio  Ambiente  y  el  Desarrollo  realizada  en  Rio  de  Janeiro  en 
1992  senalo  una  serie  de  principios  para  garantizar  coordinadamente  la 
sostenibilidad  ambiental,  destacando,  entre  otros,  el  esfuerzo  por  establecer  la 
interrelation  entre  el  desarrollo  sostenible  y  el  derecho  al  desarrollo,  asi  como  la 
vinculacion  del  desarrollo  sostenible  con  las  politicas  demograficas  y  la  lucha 
contra  la  pobreza. 

La  Conferencia  International  sobre  la  Poblacion  y  el  Desarrollo  celebrada  en  El 
Cairo  en  1994  resalto,  por  su  parte,  los  numerosos  vinculos  entre  las  variables 
poblacionales  y  el  desarrollo,  abogando  por  metas  concretas,  como  que  la  planifica- 
cion  familiar  este  al  alcance  de  toda  la  poblacion  para  el  ano  2015,  en  el  marco  de  un 
criterio  ampliado  en  materia  de  derechos  y  salud  reproductiva. 

Finalmente,  en  el  ano  2000,  en  Nueva  York,  todos  los  Estados  miembros  de  las 
Naciones  Unidas  se  comprometieron,  a  traves  de  la  Declaration  del  Milenio,  a  al- 
canzar  ocho  objetivos,  conocidos  como  los  Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio 
(ODM),  con  el  fin  de  fomentar  y  sostener  el  desarrollo  y  mitigar  o  eliminar,  segiin 
sus  distintas  manifestaciones,  la  pobreza6 .  fistos  estan  constituidos  en  particular  por 
i.)  la  eradication  de  la  pobreza  extrema  y  el  hambre,  ii.)  el  logro  de  la  education 
primaria  universal,  iii)  la  promotion  de  la  igualdad  de  genero  y  la  autonomia  de  la 
mujer,  iv.)  la  reduction  de  la  mortalidad  infantil,  v.)  la  mejora  de  la  salud  sexual  y 
reproductiva,  vi.)  el  combate  del  VIH/SIDA,  la  malaria  y  el  dengue,  vii.)  la  garantia 
de  la  sostenibilidad  ambiental,  y  viii.)  el  fomento  de  una  sociedad  mundial  para  el 
desarrollo. 

Los  ODM  deben  entenderse,  en  ese  sentido,  como  un  programa  de  desarrollo 
humano  progresivo  que  pretende  la  realization  de  transformaciones  profundas  en 


6  La  Declaration  fue  aprobada  por  los  189  paises  miembros  de  la  Organization  yfirmada  por  147  jefes  de  Estado 

y  de  gobierno  en  la  Cumbre  del  Milenio,  probablemente  la  reunion  de  jefes  de  Estado  y  gobierno  mas  grande 
levada  a  cabo  en  la  historia. 
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diversas  esferas  y  ambitos7 .  A  esos  efectos,  los  ocho  objetivos  y  las  48  metas  en  las 
que  estos  se  desglosan  son  cuantificables  y  establecen  el  ano  2015  como  lfmite  tem- 
poral para  su  cumplimiento.  Es  importante  anotar  que,  aunque  son  definidos  de 
manera  independiente,  los  ODM  no  pueden  ni  deben  entenderse  ni  abordarse  sepa- 
radamente.  Todos  estan  interrelacionados,  de  modo  que  el  incumplimiento  de  algu- 
no  pone  en  riesgo  el  logro  de  otros.  Es  por  ello  que  los  ODM  constituyen  el 
compromiso  y  el  indicador  del  exito  de  todas  y  cada  una  de  las  distintas  agendas  que 
conforman  el  sistema  de  las  Naciones  Unidas. 

La  moderation  del  crecimiento  de  la  poblacion  mundial,  particularmente  de  los 
pafses  mas  pobres,  la  reduction  de  la  pobreza,  especialmente  de  la  extrema,  y  la 
adoption  y  desarrollo  mundial  de  modelos  y  tecnologfas  sostenibles  constituyen  en 
este  escenario  lo  que  podriamos  denominar,  siguiendo  a  Sachs,  las  Promesas  del 
Milenio  en  el  marco  de  la  realization  del  desarrollo  humano. 

A  pesar  de  que  hasta  ahora  los  logros  han  diferido  en  las  distintas  regiones  del 
mundo,  gracias  a  las  acciones  concretas  derivadas  de  los  compromisos  asumidos  en 
el  contexto  de  las  cumbres,  este  ha  alcanzado  como  un  todo  avances  sustanciales, 
disminuyendo  la  proportion  de  personas  viviendo  en  la  pobreza  extrema  de  cerca  de 
un  tercio  a  menos  de  un  quinto  entre  1990  y  2004;  aumentando  el  nivel  de  matrfcu- 
las  en  el  mundo  en  desarrollo  del  80  al  88  por  ciento  de  1991  a  2005;  creciendo,  aiin 
lentamente,  la  participation  poh'tica  de  la  mujer,  incluso  en  pafses  donde  no  habfa 
historicamente  mujeres  en  el  parlamento;  reduciendose  globalmente  la  mortalidad 
infantil,  especialmente  la  causada  por  el  sarampion;  o  expandiendo,  entre  otras,  las 
intervenciones  claves  para  controlar  la  malaria8. 

Los  desafios  son,  con  todo,  todavi'a  enormes,  muriendo  aproximadamente  medio 
millon  de  mujeres  cada  ano  por  complicaciones  prevenibles  en  el  embarazo  y  en  el 
parto;  careciendo  cerca  de  la  mitad  de  la  poblacion  en  el  mundo  en  desarrollo  de 
saneamiento  basico;  y  afectando  el  cambio  climatico  con  mayor  fuerza  a  las  regiones 
mas  pobres,  entre  otros9. 

La  crisis  economica  international  que  azota  la  mayorfa  de  las  economfas  del  planeta 
ampliflcara  ademas  los  desafios  y  reducira  probablemente  los  esfuerzos  consagrados  a 
garantizar  el  desarrollo  humano  global,  implicando  retrocesos  en  lo  hasta  ahora  avanzado. 


Para  un  analisis  mas  detenido  de  la  relacion  de  los  ODM  con  la  pobreza,  asi  como  de  esta  con  las  condiciones 

y  la  naturaleza  del  habitat,  vid.:  GIRALDO,  R,  GARCIA,  J.,  BATEMAN,  A.,  y  ALONSO,  A.:  Habitat y  pobreza.  Los 

Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio  desde  la  ciudad,  UN-Habitat,    Bogota,  2006. 

Organizacion  de  las  Naciones  Unidas  (ONU):  The  millennium  development  goals  report  2007,  ONU,  Nueva  York, 

2007,  p.  4. 

Ibidem. 
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En  esta  linea,  la  ultima  prevision  del  crecimiento  economico  mundial  realizada 
por  el  Banco  Mundial  augura  para  2009  una  contraction  de  la  economia  de  un  1,7%, 
esperandose  una  moderada  recuperation  en  el  2010,  aunque  aun  en  un  contexto  de 
incertidumbre  acerca  del  comportamiento  de  algunas  variables,  como  los  efectos  de 
las  decisiones  que  han  tornado  los  Gobiernos  y  los  organismos  multilaterales10 . 

En  concordancia  con  lo  anterior,  la  Organization  International  del  Trabajo  (OIT) 
estima  que,  si  la  crisis  no  se  profundiza,  la  tasa  de  desempleo  mundial  podrfa  situarse  en 
el  6,5%  de  la  poblacion  activa,  agregandose  30  millones  de  personas  a  las  ya  desempleadas, 
y  completando  un  total  de  210  millones,  mientras  la  tasa  se  ampliarfa  al  7,1  %,  los  nuevos 
desempleados  a  50  millones  y  el  total  a  250  millones,  si  la  crisis  se  ahonda11 . 

En  el  momento  de  enviar  este  libro  a  la  imprenta  el  FMI  reviso  ademas  a  la  baja 
sus  "perspectivas"  y  proyecciones  economicas  mundiales  para  el  2009.  Los  efectos 
previsibles  del  precario  crecimiento  economico  a  nivel  global  sobre  los  indices  de 
pobreza  son  muy  desalentadores.  Si  el  deterioro  en  la  economia  mundial  se  mantiene 
es  poco  probable  que  se  puedan  cumplir  en 
muchos  paises  pobres  del  mundo  los  ODM, 

cuyo  primer  objetivo,  erradicar  la  pobreza  y  La  crisis  econdmica 

el  hambre,  sera  el  mas  impactado  con  el  fre-  amplificara  los  desaflOS.  Es 

nazo  que  sufre  la  economia  mundial.  preciso,  mas  que  nunca, 

reforzar  los  compromisos  y 

En  el  ambito  del  desarrollo,  numerosos  Optimizar  los  esfuerzos. 

analistas  previenen  ademas  del  recorte  o  la         

congelation,  en  este  escenario,  de  la  ayuda 

internacional  de  la  mayorfa  de  los  paises  desarrollados  a  los  mas  necesitados,  ubicados 
con  frecuencia  fuera  de  sus  fronteras.  Segiin  el  Comite  de  Ayuda  al  Desarrollo  de  la 
OCDE,  el  conjunto  de  donantes  aumento  en  2008  ligeramente  sus  aportaciones,  con- 
gelandolas  en  la  practica12. 

Lo  importante  en  este  contexto  es  reforzar  los  compromisos  y  optimizar  los 
esfuerzos.  Hay  que  ampliar  y  honrar  los  primeros  y  lograr  que  los  segundos  sean 
lo  mas  eficientes  posible.  El  modo  en  que  los  retos  del  Milenio  se  despliegan  en 


10  Esta  actualization  tambien  estima  un  comportamiento  negativo  para  America  Latina,  esperando  para  el  2009 
una  caida  del  0,7%.  BANCO  MUNDIAL:  Perspectivas  economicas  mundiales  2009.  Actualization  de  las  proyec- 
ciones 30  de  marzo  de  2009,  Banco  Mundial,  Washington,  2009. 

11  La  OIT  considera  que  en  America  Latina  se  pondrian  perder  entre  1'5  y  2'4  millones  de  puestos  de  trabajo  en 
el  periodo.  Nos  ocuparemos  de  la  crisis  financiera  internacional  mas  detenidamente  en  el  epilogo.  Vid.: 
Organizacion  Internacional  del  Trabajo  (OIT):  Tendencias  mundiales  de  empleo  2009,  OIT,  Ginebra,  2009. 

12  www.ocde.org/dac 
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el  territorio  es  en  este  sentido  vital  para  elucidar  las  acciones  concretas  que 
permitan  cumplir  y  realizar  las  Promesas  del  Milenio  ya  descritas.  Mas  que  un 
mundo  global,  habitamos  de  hecho  un  planeta  glocal,  esto  es,  en  el  que  la  interaction 
entre  espacios  locales  disimiles  constituye  lo  que  habitualmente  consideramos 
global.  La  distribution  de  los  retos  en  los  ambitos  rurales  y  urbanos  merece  a  los 
efectos  de  avanzar  en  la  consecution  de  las  Promesas  especial  atencion. 

Es  significativo  a  este  respecto  que,  al  tiempo  que  vivimos  en  un  mundo  por 
primera  vez  mayoritariamente  urbano,  el  75%  de  los  pobres  del  mundo  habite  en 
zonas  rurales.  Los  pai'ses  mas  pobres,  ubicados  sobre  todo  en  el  Africa  Sub 
sahariana,  son,  en  efecto,  fundamentalmente  agrfcolas.  En  los  pai'ses  en  proceso 
de  desarrollo,  situados  mayoritariamente  en  Asia  Meridional,  con  la  presencia 
destacada  de  China  e  India,  pero  tambien  en  otras  partes  del  mundo,  como  el 
norte  de  Africa,  la  gran  mayorfa  de  los  pobres  reside  asimismo  en  las  zonas 
rurales.  En  los  pai'ses  urbanizados,  la  mayor  parte  de  los  cuales  se  ubica,  ademas 
de  en  Norteamerica,  Europa  Occidental  y  Asia  Nororiental,  en  America  Latina 
y  el  Caribe,  Europa  Oriental  y  Asia  Central,  aunque  la  mayor  parte  de  los  pobres 
reside  porcentualmente  en  zonas  urbanas,  las  tasas  mas  altas  de  pobreza  se  regis- 
tran  en  las  zonas  rurales13. 

Un  estudio  de  la  relation  existente  entre  los  niveles  de  pobreza  en  terminos  de 
desarrollo  humano  (HPI-1),  que  mide  la  privation  en  los  tres  componentes  basi- 
cos  del  desarrollo  humano  (vida  larga  y  saludable,  education  y  nivel  de  vida 
digna)14,  y  los  niveles  de  urbanization  ilustra  nftidamente  una  correlation  nega- 
tiva  significativa,  ampliandose  el  nivel  de  pobreza  cuanto  menor  es  el  grado  de 
urbanization,  o  aumentando,  si  se  prefiere,  la  primera  cuanto  mayor  es  el  carac- 
ter  rural  del  continente,  la  region,  el  pais,  la  provincia  o  el  municipio. 


13  En  promedio,  el  sector  agricola  representa  en  los  primeros  el  65%  del  empleo  y  el  32%  del  crecimiento  del  PIB, 
mientras  en  los  segundos  aporta  en  promedio  solo  el  7%  del  crecimiento  de  su  PIB,  y  en  los  terceros  tan  solo 
al  5%  del  crecimiento  del  PIB,  significando  en  todo  caso  las  agroindustrias  y  el  sector  de  la  alimentacion  hasta 
un  tercio  de  este.  Vid.:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  el  desarrollo  mundial  2008.  Agricultura  para  el 
desarrollo,  Banco  Mundial,  Washington,  2008. 

14  En  particular,  el  indice  de  pobreza  humana  (IPH-1)  considera  la  vulnerabilidad  de  morir  a  una  edad  temprana; 
la  exclusion  del  mundo  de  la  lectura  y  las  comunicaciones,  medida  segun  la  tasa  de  analfabetismo  de  adultos; 
y  la  falta  de  acceso  a  recursos  economicos  generates. 
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Mapa  1.1.  Pobreza  humana  y  urbanizacion  en  el  mundo.  2005.  Los  niveles  de  pobreza  se 
encuentran  inversamente  relacionados  con  el  grado  de  urbanizacion  de  los  espacios  geograficos,  en 
este  caso  de  los  paises.  Entre  mayor  tiende  a  ser  el  grado  de  urbanizacion,  menor  tiende  a  ser  la 
pobreza.  Fuente:  PNUD.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 

Lejos  de  ser  una  coincidencia,  esto  constituye  un  patron  historico.  El  proceso  de 
densificacion  demografico,  economico  e  institucional  viene  en  efecto  historicamente 
ligado  a  un  proceso  de  desarrollo  humano.  Este  se  asocia  con  la  division  del  trabajo 
y  la  especializacion,  y  por  tanto  con  una  densidad  que  se  logra  a  traves  de  i.)  la 
aglomeracion  fisica  en  las  ciudades,  ii.)  la  integration  economica,  esto  es,  la  combi- 
nation de  una  cierta  coherencia  en  la  base  institucional,  que  reduce  los  costos  de 
transaction,  y  una  infraestructura  ffsica  de  conectividad,  que  reduce  los  costos  de 
comunicacion  y  de  transporte,  o,  generalmente,  iii.)  de  la  interaction  de  las  dos15. 

Aunque  la  agricultura  es  importante  para  la  subsistencia,  la  generation  de  ingreso 
rural  y  para  regiones  especfficas  de  un  pais,  el  crecimiento  y  el  desarrollo  de  estos 
pasa  por  que  esta  tenga  un  peso  economico  cada  vez  menor.  Si  en  los  paises  de 
ingreso  alto  el  sector  servicios  es  el  mas  representativo,  en  los  de  ingreso  medio  este 
suele  ser  el  industrial.  Como  senala  el  Informe  sobre  el  desarrollo  mundial  del  Banco 


15  El  reciente  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia  economica  del  Banco  Mundial,  con  el 
que  coincidimos  en  su  vision  general,  destaca  tres  formas  de  concentracion,  subrayando,  ademas  de  la 
aglomeracion  ffsica  y  la  integracion  economica,  la  movilidad.  En  nuestra  opinion,  esta  no  constituye  un  factor, 
sino  un  subfactor  de  la  concentracion,  siendo  sustantiva  solamente  en  la  medida  en  que  contribuye  o  hace 
parte  de  la  aglomeracion  fisica  o  la  integracion  economica.  Mas  que  un  factor  en  si  mismo,  la  movilidad  de  la 
mano  de  obra  y  de  los  bienes  y  la  informacion  es,  ciertamente,  un  presupuesto  de  la  aglomeracion  fisica  y  la 
integracion  economica,  respectivamente.  Vid.:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una 
nueva  geografia  economica,  Banco  Mundial,  Washington,  2009. 
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Mundial  en  2008,  "las  actividades  rurales  son  de  escala  demasiado  pequena  para 
generar  suficientes  excedentes  para  la  exportation,  o,  en  casos  en  los  que  la  produc- 
tion agn'cola  tenga  la  escala  suficiente,  solo  beneficia  a  unos  pocos  terratenientes  o 
negocios  de  agro.  (...)  Cada  region  del  mundo  exitosa  ha  hecho,  en  algiin  punto, 
ganancias  significativas  y  de  base  amplia  con  manufacturas  basicas  intensivas  en 
mano  de  obra"16.  Y  estas,  como  veremos  mas  tarde,  estan  ligadas  a  la  combination 
de  la  concentration  ffsica  y  la  integration  economica  de  las  personas  y  las  activida- 
des. Estas  son  en  realidad  los  indices  en  terminos  globales  de  la  reduction  de  la 
pobreza  y  la  ampliation  del  desarrollo  humano. 

Es  en  todo  caso  importante  anotar  antes  de  avanzar  que  existen  diferencias  inter- 

nacionales  sustantivas  en  las  definiciones  y  criterios  de  medicion  de  lo  que  constitu- 

ye  un  area  urbana.  Por  esa  razon  el  Banco  Mundial  apuesta  en  su  ultimo  informe 

mundial  por  la  construction  de  una  medida  uniforme  de  aglomeracion  que,  como 

logro  en  su  momento  con  la  medicion  de  pobreza  de  uno  y  dos  dolares  diarios, 

permita  efectuar  comparaciones  y  agregacion 

international  de  las  estadfsticas.  El  fndice  de 

aglomeracion  del  Banco  Mundial  considera 

que  una  zona  es  urbana  cuando:  i)  su  pobla- 

cion  es  mayor  de  50000  habitantes;  ii)  su 
deberan  ser  las  claves  de  la  denskkd  de     blaci6n  es  superior  a  150  ha_ 

ampliation  del  desarrollo  bitaMes  por  kil6metro  cuadrado).  y  m)  el  tiem„ 

po  de  viaje  por  carretera  a  la  ciudad  grande 
mas  cercana  es  inferior  a  los  60  minutos.  Bajo 
esta  metodologfa  algunos  pai'ses,  como  Co- 
lombia, Brasil  o  Argentina,  se  caracterizan  por  un  grado  de  aglomeracion  menor  al 
grado  de  urbanization  que  con  su  metodologfa  determinan,  mientras  en  otros,  como 
Vietnam,  India  o  Bangladesh,  ocurre  lo  contrario. 

Lo  que  parece  evidente,  en  cualquier  caso,  es  que  la  densificacion  y  asf  la  aglome- 
racion ffsica  y  la  integration  institucional  y  comercial  deberfan  ser  tambien  las  apuestas 
de  aquellos  que  buscamos  dar  cumplimiento  a  las  Promesas  del  Milenio.  Resulta 
equfvoco  identificar,  en  este  sentido,  el  equilibrio  desde  el  punto  de  vista  de  las 
capacidades  con  el  equilibrio  desde  el  punto  de  vista  geografico.  Impulsar  la  disper- 
sion geografica  lesiona,  y  no  estimula,  tanto  el  crecimiento  economico  como,  en  su 
conception  mas  amplia,  el  desarrollo  humano.  El  desarrollo  requiere  en  efecto  cierto 
grado  de  aglomeracion  ffsica  y  cierto  grado  de  integration  comercial.  En  los  pafses 
escasamente  urbanizados,  el  proceso  de  urbanization  es  por  ello  indispensable  como 
forma  de  impulsar  la  integration  ffsica  y  comunicacional. 


16       Ibidem,  p.  1  U 
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En  un  primer  momento,  el  proceso  de  desarrollo  dara  ciertamente  lugar  a  diver- 
gencias  entre  las  zonas  mas  avanzadas  que  se  densifican,  como  las  ciudades,  y  aque- 
llas  en  el  campo  que  pierden  poblacion,  e  incluso  entre  aquellas,  como  los  tugurios, 
que  reciben  la  poblacion  con  menor  especializacion  y  aquellas  que  integran  los  secto- 
res  con  mayor  formation,  como  los  barrios  dinamicos  de  las  ciudades. 

Pero  esta  es  la  forma  mas  expedita  de  erradicar  la  pobreza  que  mata.  Aunque  las 
diferencias  aumenten  entre  los  pobres  y  los  ricos,  los  primeros  se  benefician  mas  de 
lo  que  harfan  si  el  proceso  de  densificacion  nunca  ocurriese.  Y  con  la  ayuda  de 
politicas  piiblicas  bien  disenadas  y  mejor  ejecutadas  que  garanticen  el  acceso  de 
todas  las  personas  a  instituciones  y  redes  de  conectividad  basicas,  la  convergencia 
entre  regiones  y  entre  poblaciones  de  un  mismo  lugar  sucede  mas  pronto  que  tarde. 
Si  combatir  la  concentration  equivale  a  combatir  las  fuentes  de  la  prosperidad,  en  el 
sentido  de  debilitar  los  motivos  relacionados  con  la  densidad  por  los  que  esta  se  da, 
no  extender  las  instituciones  y  no  trazar  redes  integradoras  que  favorezcan  la  movili- 
dad  de  personas,  bienes  e  ideas  entre  ellas  perjudica  tanto  la  division  del  trabajo  y  la 
especializacion,  y  asi  la  eficiencia,  como  la  equidad,  y  por  consiguiente  la  eficacia  de 
las  politicas  y  los  programas  orientados  al  de- 
sarrollo humano. 

,  ,  El  objetivo  politico  de 

Es  preciso  ser  conscientes  de  que  distraer  .      .    ,          .                      , 

,          Y                ,                     H            ,,  reducir  la  pobreza  rural  no 

los  incentivos  no  hace  sino  retrasar  aquello  .      ..                                              , 

,                _                ,   ,          ,,         ,  invita  a  concentrarse  en  el 

que  buscamos.  Promover  el  desarrollo  agn-  ,              ,,              ,                       , 

H  ,                             ,             ,,i  desarrollo  rural,  sino  en  el 

cola  e  incentivar  que  la  mayona  de  la  gente  ,              ,,          , 

,   ,             ,  /  ,           /,                6  desarrollo  urbano. 
que  habita  en  el  ambito  rural  permanezca  en 

el  es  efectivamente  una  contradiction  si  el 
objetivo  es  reducir  la  pobreza  o,  en  terminos 

mas  extensos,  ampliar  las  capacidades,  siendo  por  ello  sustantivo  recomendar  la 
lectura  sobre  el  particular  del  libro  de  Currie  Urbanization  y  Desarrollo17  que  re- 
flexiona  no  tanto  sobre  el  crecimiento  economico  en  abstracto,  sino  sobre  las  politi- 
cas de  desarrollo,  abordando  especificamente  la  cuestion  rural-urbana. 

Tal  como  este  sostenia,  dada  la  diferencia  entre  la  productividad  agricola  y  urba- 
na,  es  no  solo  mas  fructifero,  sino  mas  conveniente  estimular  la  migration  de  los 
trabajadores  hacia  las  fuentes  de  trabajo  que  la  del  trabajo  hacia  los  trabajadores.  En 
efecto,  si  por  un  lado  el  aumento  de  la  productividad  agricola  hace  que  se  requieran 
menos  trabajadores  para  producir  la  misma  cantidad  de  bienes,  por  otro  las  elastici- 
dades  precio  e  ingreso  de  la  demanda  sobre  productos  agricolas  hacen  que  los  mayo- 


17  Vid.:  CURRIE,  L:  Urbanizacion  y  desarrollo.  un  diseno  para  el  crecimiento  metropolitano,  camara  colombiana  de 
la  construccion  (CAMACOL),  Bogota,  1998;  y  "Losobjetivosdel  desarrollo",  Cuadernos  de  Economia.  Homenaje 
a  Lauchlin  Currie,  Universidad  Nacional  de  Colombia,  Vol.  XIII,  no.  18-19,  Bogota,  1993. 
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res  ingresos  no  se  transformer!  en  la  misma  proportion  en  mayor  demanda  de  pro- 
ductos  agrfcolas,  sino  en  una  mayor  demanda  de  manufacturas  y  despues,  con  y  en  el 
transcurso  del  cambio  estructural  de  estas  a  los  servicios. 

Si  la  poblacion  rural  se  mantiene  ante  estos  dos  recomendables  eventos  en  el  lugar 
en  el  que  reside,  se  produce  un  exceso  de  trabajadores,  una  cafda  de  los  salarios  y 
finalmente,  el  empobrecimiento  generalizado  de  la  poblacion.  Los  objetivos  de  polf- 
tica  y  las  polfticas  no  son  equivalentes,  de  modo  que  el  objetivo  politico  de  reducir  la 
pobreza  rural  no  invita  a  concentrarse  en  el  desarrollo  rural,  sino  en  el  desarrollo 
urbano. 

Es  preciso  tener  presente  en  este  sentido  que  el  desarrollo  rural  y  particularmente 
el  aumento  de  la  productividad  agrfcola  son  procesos  que  actiian  como  detonantes 
del  proceso  de  urbanization,  siendo  procesos  complementarios  para  el  desarrollo 
humano18 . 

Una  estrategia  de  desarrollo  sensata  para  cualquier  pais  en  desarrollo  exige  por 
ello  no  solo  prestar  atencion,  sino  articular  el  desarrollo  rural,  vinculado  sobre  todo 
al  sector  agrfcola,  con  el  desarrollo  urbano,  asociado  con  los  sectores  de  servicios  y 
manufacturas,  a  traves  de  una  extension  de  las  instituciones,  que  garantice  una  cali- 
dad  de  vida  digna  en  todo  los  lugares,  y  una  red  national  de  infraestructuras  (carre- 
teras,  electricidad,  telecomunicaciones),  que  conecte  tanto  todos  los  sectores 
productivos  (de  alto  y  modico  valor  agregado)  y  las  areas  geograficas  (rurales  y  urba- 
nas,  asentamientos  -barrios,  ciudades,  regiones-  precarios  y  prosperos)  entre  si  como 
estas  con  sus  vecinas  y  con  los  mercados  mundiales,  variando  los  enfasis  en  relation 
con  la  clasificacion  realizada  mas  arriba19 . 

El  desaffo  consiste  en  efecto,  en  incrementar  la  productividad  del  sector  de  los 
alimentos  basicos,  ofrecer  incentivos  para  diversificar  y  volcar  la  actividad  agrfcola  a 
los  productos  hortfcolas,  avfcolas,  pesqueros  y  lacteos  de  alto  valor,  a  traves  de  refor- 
mas  en  los  precios  o  la  reestructuracion  de  las  subvenciones  a  los  cereales,  cuyos 
mercados  estan  en  expansion,  y  generar  empleos  en  la  economfa  rural  no  agrfcola,  al 
mismo  tiempo,  pero  con  diferentes  intensidades  en  el  corto  plazo,  en  funcion  del 
caracter  actualmente  rural  o  urbano  del  pafs,  y  con  mayor  enfasis  en  el  medio  y  largo 
plazo  en  todos  ellos,  incluyendo  el  corto  en  el  de  los  ya  urbanos,  que  se  mejora  la 
economfa  urbana  y  la  insertion  en  ella  de  los  inmigrantes  causados,  por  definition, 
por  esta  revolution  de  la  agricultura  de  alto  valor. 


18  Vid.,  asimismo  a  este  respecto:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia 
economica.  Banco  Mundial,  Washington,  2008. 

19  Vid.:  SACHS,  J.:  Economia  para  un  planeta  abarrotado,  Random  House  Mondadori,  Bogota,  2008,  p.  297. 
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Es  forzoso  acentuar  que  esto  no  menosprecia  el  papel  de  la  agricultura,  ni  mucho 
menos,  como  veremos  en  los  capftulos  II  y  III,  de  los  agricultores  o  los  que  de  manera 
mas  general  residen  en  areas  rurales.  Aunque  su  participation  en  el  PIB  vaya  siendo 
cada  vez  mas  marginal  a  medida  que  los  paises  se  urbanizan,  la  agricultura  y  la  labor  de 
aquellos  que  a  esta  se  dedican  es  sin  duda  esencial  en  terminos  estrategicos,  al  depen- 
der  nuestra  vida,  como  del  agua,  decisivamente  de  ella.  Durante  siglos  hemos  en  efecto 
vivido  sin  productos  industriales  y  sin  servicios  comerciales,  fmancieros  y  tecnologi- 
cos,  contando  sin  embargo  desde  los  initios  mismos  de  la  vida  psfquico-animal  y 
humana  con  la  presencia  basica  de  productos  para  alimentarnos  primero  y  con  la 
agricultura  despues.  Si  no  es  serio  imaginar  un  mundo  crecientemente  urbanizado  sin 
la  presencia  activa  de  la  agricultura  y  de  los  agricultores,  lo  que  aquf  sugerimos  es  el 
aumento  de  su  eficiencia  mas  que  el  de  su  superficie,  extendiendo  los  beneficios  demo- 
graficos,  economicos,  sociales,  politicos  y  culturales  de  la  urbanization  tanto  a  los 
nuevos  residentes  urbanos  desplazados  por  el  aumento  de  la  productividad  agricola 
como  a  aquellos  pocos  que  en  virtud  de  su  eficiencia  se  queden  en  el  campo. 

Enfocado  en  una  America  Latina  donde  la  poblacion  y  la  pobreza  son  mayormen- 
te  urbanas,  este  texto  se  concentra,  en  este  escenario,  en  el  desarrollo  urbano.  En  el 
medio  y  largo  plazo  en  los  paises  hoy  mayormente  rurales,  y  en  el  corto,  medio  y 
largo  plazo  en  los  paises  mayormente  urbanos,  el  hecho  de  que  la  mitad  de  la  pobla- 
cion mundial  viva  actualmente  en  ciudades  y  se  estime  que  cerca  del  60  por  ciento  de 
esta  sea  urbana  en  2030  apunta,  dada  su  potencia  y  magnitud,  siendo  este  el  nucleo 
de  este  libro,  mucho  mas  que  a  un  contexto,  a  una  linea  de  action. 

Ni  la  moderation  del  crecimiento  demografico,  ni  la  reduction  de  la  pobreza,  ni 
la  sostenibilidad  ambiental,  ni,  de  modo  mas  general,  el  desarrollo  humano  pueden 
ser  ajenos  al  proceso  de  urbanization.  A  lo  largo  de  la  historia  este  se  ha  asociado 
efectivamente  con  una  transition  demografica,  un  incremento  de  la  productividad, 
una  reduction  de  la  pobreza  de  ingreso  y,  mas  recientemente,  con  una  menor  pre- 
sion  ambiental  y,  asi,  de  modo  mas  integral,  con  un  aumento  de  las  capacidades  y 
funcionamientos  de  los  seres  humanos. 

En  el  ambito  empfrico  se  puede  observar,  por  ejemplo,  como  las  tasas  de  natali- 
dad  y  mortalidad  son,  en  efecto,  claramente  mas  bajas  y  el  acceso  a  la  salud  sexual  y 
reproductiva  nitidamente  mayor  en  los  centros  urbanos. 

Aunque  la  pobreza  se  ha  urbanizado,  no  es  muy  lucido  confundir,  por  otra  parte, 
urbanization  y  pobreza,  siendo  capital  distinguir  para  ese  proposito  la  participation  de  la 
pobreza  urbana  en  el  total  de  la  pobreza  y  la  contribution  de  la  urbanization  a  la  pobreza, 
respondiendo  el  aumento  en  terminos  absolutos  de  la  primera  no  a  la  urbanization  en  si 
misma,  sino  al  crecimiento  demografico  urbano,  esto  es,  al  incremento  absoluto  de  la 
poblacion  urbana.  Bien  gestionada,  la  urbanization  es,  no  en  vano,  dadas  las  ventajas 
economicas,  politicas,  sociales  y  culturales  intrinsecas  de  las  ciudades  que  estudiaremos 
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mas  adelante,  un  extraordinario  factor  reductor  de  pobreza,  constituyendo  de  modo 
sustantivo,  y  no  meramente  albergando,  las  promesas  de  desarrollo  humano. 

Frente  a  la  vision  tradicional  que  afirma  que  la  sostenibilidad  ambiental  solo 
puede  alcanzarse  reduciendo  el  consumo  de  los  pafses  ricos  y  permitiendo  un  modes- 
to  incremento  para  los  pafses  pobres,  el  aumento  de  la  renta  y  el  consumo  puede  ser 
compensado,  finalmente,  con  la  estabilizacion,  o  una  notable  moderation,  del  creci- 
miento  poblacional  y  la  adoption  e  implementation  de  modelos  de  desarrollo  y  tec- 
nologfas  sostenibles  que  produzcan  un  bajo  impacto  ambiental  por  unidad  de  renta, 
lo  que  gracias  a  las  economfas  de  escala  tiene  mayores  posibilidades  de  lograrse  y  se 
esta  de  hecho  logrando  cada  vez  mas  con  y  en  la  gestion  urbana. 

La  urbanization  viene,  en  resumen,  de  la  mano  de  un  incremento  del  desarrollo 
humano  en  su  sentido  mas  oficial,  tal  como  se  puede  apreciar  en  la  grafica  1.1.  Aunque 
en  principio  este  incorpora  todos  los  procesos  y  resultados  que  aumentan  la  libertad  de 
las  personas,  variando  estos  en  el  tiempo  y  en  el  espacio,  por  cuestiones  de  significancia 
y  disponibilidad  de  information,  en  general  se  suelen  considerar  varias  dimensiones 
estrategicas  basicas.  De  acuerdo  con  Naciones  Unidas  y  Amartya  Sen,  el  desarrollo 
humano  suele  entenderse  en  primera  instancia  como  la  "construction  y  disfrute"  de 
una  vida  larga  y  saludable,  con  acceso  al  conocimiento  y  a  los  recursos  necesarios  para 
un  nivel  de  vida  decente.  El  Indice  de  Desarrollo  Humano  considera  a  estos  efectos  el 
PIB  per  capita,  la  esperanza  de  vida  y  la  tasa  de  alfabetizacion. 
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Grafico  1.1.  indice  de  desarrollo  humano  y  urbanizacion  en  el  mundo.  2008.  La  urbanizacion 
se  encuentra  fuerte  y  positivamente  correlacionada  con  el  indice  de  desarrollo  humano.  Entre 
mayor  es  el  grado  de  urbanizacion  de  un  espacio  geografico,  en  este  caso  un  pais,  mayor  tiende  a 
ser  su  nivel  de  desarrollo  humano.  Fuente:  PNUD,  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008.  Calculos:  UN- 
Habitat/  Colombia. 
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Es  en  esa  lfnea  en  la  que  la  gestion  urbana  y,  en  ese  sentido,  la  reflexion  sobre  la 
ciudad  en  general  y  cada  ciudad  particular  adquiere  un  lugar  protagonico.  Las  accio- 
nes  que,  bajo  el  mandato  de  la  Asamblea  General  de  las  Naciones  Unidas  de  promo- 
ver  pueblos  y  ciudades  economicamente  eficientes,  socialmente  equitativos  y 
ambientalmente  sostenibles,  ejecuta  la  Agencia  de  las  Naciones  Unidas  para  los 
Asentamientos  Humanos,  conocida  como  UN-Habitat,  contribuyen  en  este  sentido 
de  modo  sustantivo  a  mitigar  los  obstaculos  y  multiplicar  los  avances  relativos  al 
cumplimiento  de  las  Promesas  del  Milenio20 . 

Las  cumbres  de  Vancouver,  en  1976,  y  Estambul,  en  1996,  son  en  este  sentido, 
capitales21.  Si  la  primera,  conocida  como  Habitat  I,  puso  de  relieve  la  importancia  de  este 
tema,  la  segunda,  distinguida  como  Habitat  II,  instituyo  el  derecho  a  la  vivienda  digna  en 
el  contexto  de  asentamientos  humanos  sustentables, 
en  el  entendido  de  que  las  perspectivas  de  aumen- 

tar  las  capacidades  de  los  individuos  y  enfrentar       j_g  nestldn  urbana  adauiere 
los      problemas      economicos,      sociales     y  un  lunar  Drotaadnico 

medioambientales  globales  seran  mayores  cuanto 

mayor  sea  la  combination  de  esfuerzos  por  parte      

de  las  comunidades,  los  gobiernos  locales  y  las 

alianzas  piiblico-privadas-sociedad  civil  en  la  creation  de  estrategias  innovadoras  e  inte- 
grals para  unas  viviendas  y  asentamientos  humanos  cada  vez  mas  urbanos22 . 

No  solo  el  derecho  al  desarrollo  humano  sostenible  se  facilita  con  la  garantfa 
del  derecho  a  la  vivienda  digna  y  el  derecho  a  la  ciudad  que  abordaremos  en  el 
tercer  capftulo,  sino  que  constituyen  el  mecanismo  y  la  estrategia  mas  expedita 
para  la  consecution  del  desarrollo  humano. 

A  lo  largo  de  la  historia,  y  en  concordancia  con  nuestra  conceptualization  del 
habitat  y  de  la  ciudad,  las  transformaciones  mas  significativas  han  sido  en  este  senti- 


20  Para  mas  informacion  sobre  su  naturaleza  y  actividades  en  el  mundo  y  la  region  de  America  Latina  y  el  Caribe, 
vid.,  respectivamente:  www.unhabitat.org,  y  www.unhabitat-rolac.org. 

21  Los  documentos  fundacionales  de  UN-Habitat  estan  integrados  por  las  declaraciones  de  Vancouver  y  Estambul, 
la  Agenda  Habitat,  la  Declaracion  sobre  ciudades  y  otros  asentamientos  humanos  en  el  nuevo  milenio,  y  la 
resolucion  56/206  de  la  Asamblea  General. 

22  Los  compromisos  de  vivienda  digna  y  asentamientos  humanos  sostenibles  se  explicitan  en  los  articulos  2-4,  11, 
y  22-26  de  la  Declaracion  de  Estambul,  mientras  el  marco  en  el  que  estos  se  pronuncian  se  manifiesta  en  los 
articulos  5-7  y  21  de  la  misma.  Los  programas  globales  de  UN-Habitat  engloban  la  vivienda,  los  asentamientos 
en  su  dimension  fisica  (vivienda  y  entorno),  el  desarrollo  economico,  la  sostenibilidad,  la  seguridad,  la 
financiacion  y  la  gestion,  incluyendo  los  observatorios  urbanos  y  el  intercambio  de  mejores  practicas.  Vid.: 
Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos  Humanos  (UN-HABITAT):  The  Vancouver  declaration 
on  human  settlements,  UN-Habitat,  Vancouver,  1976;  UN-HABITAT:  The  Estambul  declaration.  The  Habitat 
Agenda  Goals  and  the  Principles,  Commitments  and  the  global  plan  of  action,  UN-Habitat,  Estambul,  1 996,  pp. 
1-20;  y  www.unhabitat.org. 


48       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

do  multidimensionales,  siendo  el  resultado  de  la  interaction  de  aspectos  demografi- 
cos,  economicos,  sociales,  polfticos,  culturales  y  ambientales.  La  historia  biologica  y 
sobre  todo  la  humana  es,  en  realidad,  un  proceso  complejo  de  creation  y  destruction 
exnihilo  del  que  no  podemos  dar  cuenta  por  simples  o  complicados  procesos  mate- 
maticos  acumulativos. 

Cuando  se  trata  de  describirla,  como  efectiian  la  mayoria  de  los  teoricos  de  la 
complejidad,  entre  ellos  Wright,  destaca  que  el  "aumento"  de  complejidad,  en  el 
sentido  de  un  "incremento"  combinado  de  la  especializacion  y  la  interdependencia, 
asociado  a  estos  cambios  se  ha  vinculado  en  general  con  lo  que  en  teorfa  de  juegos  se 
conoce  como  juego  de  suma  no  nula,  es  decir,  un  juego  donde  no  necesariamente  lo 
que  uno  gana  lo  pierde  otro,  pudiendo  ser  el  balance  general  positivo23.  Centrando- 
nos  en  la  ciudad  y  utilizando  este  tipo  de  teorfas,  ilustraremos  en  los  puntos  tres, 
cuatro,  cinco  y  seis  de  este  capftulo  que  la  urbanization  es  un  proceso  complejo  de 
suma  positiva. 


1.2      AGLOMERACION,RENDIMIENTOSCRECIENTESY 
DESARROLLO  ECONOMICO 

El  analisis  de  la  geograffa  economica,  que  no  es  otra  cosa  que  el  estudio  de  la 
localization  de  la  poblacion  y  la  actividad  economica  en  el  espacio,  ayuda  a  entender  la 
existencia  de  la  ciudad  como  forma  especffica  de  asentamiento  y  organization  espacial. 

Si  esta  identifica,  como  senalamos,  la  aglomeracion  ffsica  y  la  integration  comer- 
cial  como  las  dos  fuentes  de  la  concentration,  la  ciudad  corresponde  a  la  primera. 
Podrfamos  postular  inicialmente,  de  manera  tautologica,  que  en  terminos  economi- 
co-espaciales  esta  es  una  concentration  espacial  de  personas  y,  por  tanto,  de  activi- 
dades,  entre  ellas  economicas,  cuyo  crecimiento  responde  a  las  economias  de 
aglomeracion,  o,  lo  que  es  lo  mismo,  al  incremento  en  productividad  y  eficiencia 
derivado  del  solo  hecho  de  estar  juntos. 

En  este  sentido,  la  geograffa  economica  parte  de  la  evidencia  empfrica  de  que  la 
poblacion  y,  por  extension,  las  actividades  economicas  estan  desigualmente  distri- 
buidas  en  el  espacio,  no  siendo  el  mundo  un  conglomerado  de  poblaciones  economi- 
camente  homogeneas  desconectadas,  como  predecina  el  modelo  economico  neoclasico 
de  la  competencia  perfecta  y  los  rendimientos  decrecientes,  sino,  por  el  contrario, 
un  conjunto  de  unidades  economicas  de  distinta  densidad  que  comercian  entre  si. 


23  "Conforme  progresa  la  historia,  los  seres  humanos  acaban  practicando  juegos  de  suma  no  nula  con  una 
cantidad  creciente  de  contrincantes.  La  interdependencia  crece  y  se  amplian  el  horizonte  y  la  profundidad  de 
la  complejidad  social".  WRIGHT,  R.:  Nadie  pierde.  La  teoria  de  juegos  y  la  Idgica  del  destino  humano,  Tusquets, 
Barcelona,  2005,  p.  33. 
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En  efecto,  aunque  estos  dos  factores  pueden  ser  sustitutos,  suelen  ser  en  la  practica 
complementarios,  en  el  sentido  de  que  la  integration  economica  mas  fructi'fera  se 
genera  entre  aglomeraciones  ffsicas. 

Nos  centraremos  de  momento  en  la  aglomeracion  ffsica,  cuya  importancia  se 
aprecia  en  el  mapa  1.1,  donde  la  intensidad  del  color  se  vincula  con  la  densidad 
poblacional,  pudiendose  observar  una  notable  concentration  en  la  costa  este  de  los 
EE.UU,  alrededor  de  Nueva  York;  Brasil,  alrededor  de  Sao  Paulo  y  Rio  de  Janeiro; 
Europa  Occidental;  y  la  costa  este  de  China  y  Japon.  Una  distribution  similar  podria 
apreciarse  en  cualquier  escala  o  nivel  de  resolution,  desde  un  pais  a  una  region,  y 
desde  esta  a  un  distrito. 


Mapa  1.2.  Densidad  poblacional  en  el  mundo.  2004.  Las  areas  mas  oscuras  representan  las 
zonas  donde  la  poblacion  se  encuentra  mas  concentrada,  mientras  las  areas  con  un  tono  mas  claro, 
aquellas  con  una  menor  densidad  poblacional.  Fuente:  World  Urbanization  Prospect.  The  2005 
revision.  Elaboracion.  UN-Habitat/Colombia. 


Esta  distribution  de  la  poblacion  en  el  territorio  solo  es  posible  en  presencia  de 
rendimientos  crecientes,  es  decir,  cuando  el  incremento  de  los  factores  de  produc- 
tion genera  un  incremento  mas  que  proporcional  en  la  production  o,  lo  que  es  lo 
mismo,  cuando  los  costos  promedios  disminuyen  a  medida  que  se  incrementa  la 
production,  reduciendose  el  costo  unitario  del  producto. 

Los  rendimientos  crecientes  se  identificaron  ya  en  el  libro  clasico  de  economia 
La  riqueza  de  las  naciones  de  Adam  Smith,  en  particular  en  su  celebre  ejemplo  de  la 


50       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

fabrica  de  alfileres,  donde  la  division  de  tareas  permitfa  aumentar  la  production  por 
trabajador  y  la  production  total,  y  reducir  el  costo  promedio  de  los  alfileres24.  En 
tanto,  como  indicamos,  los  rendimientos  crecientes  implican  costos  decrecientes,  el 
supuesto  de  la  competencia  perfecta  deja  de  ser  una  regla  para  convertirse  en  excep- 
tion. Con  los  rendimientos  crecientes,  el  agente  que  entra  antes  o  tiene  una  mayor 
portion  del  mercado  ve  en  efecto  reforzada  su  position,  expulsando  por  sus  costos  al 
resto  de  competidores,  tendiendo  a  convertirse  en  una  empresa  monopolica  o,  en 
todo  caso,  de  competencia  imperfecta. 

El  elemento  que  puede  conciliar  los  rendimientos  crecientes,  que  estimulan  el 
monopolio,  y  la  mano  invisible,  que  se  basa  en  la  competencia  perfecta,  es  el  empre- 
sario  y  la  innovation  tecnologica,  en  el  sentido  de  que  con  el  paso  del  tiempo  la 
tecnologfa  se  difunde,  extendiendose  su  uso  y  solo  beneflciandose  de  los  rendimien- 
tos crecientes  aquel  que  hace  un  nuevo  invento.  Cuando  se  asumen  los  rendimientos 

crecientes,  el  empresario  adquiere,  al  contra- 
rio  que  en  el  supuesto  de  competencia  perfec- 

La  actividad  economica  esta      ta'  un  PaPel  fundamental- 

desigualmente  distribuida 

I  p<-narjn  Los  trabajos  de  economistas  modernos, 

como  Akerlof,  David,  Dixit,  Stiglitz,  y  particu- 

larmente,  Romer  y  Krugman,  modelan  en  este 

sentido  lo  que  otros  economistas,  como 

Marshall,  Arow,  Samuelson,  Chamberlein,  Robinson  y  particularmente  Young,  ante- 

riormente  habfan  dicho  e  intuido  en  relation  con  los  postulados  de  Adam  Smith  que 

definen  la  riqueza  de  las  naciones:  que  los  rendimientos  crecientes  y  la  competencia 

monopoh'stica  juegan,  junto  con  la  difusion  tecnologica  y  la  mano  invisible,  el  papel 

fundamental. 

Lo  cierto  es  que  la  especializacion  solo  es  posible  a  traves  del  cambio  tecnologico 
y  el  conocimiento,  exigiendo  el  ultimo,  dado  su  caracter  de  bien  no  rival25 ,  es  decir, 
de  no  reducir  el  consumo  por  parte  de  un  agente  el  de  los  demas,  unas  condiciones 
especiales  para  su  creation.  Si  en  primer  lugar  necesita  ser  artificialmente  escaso,  a 
traves  del  establecimiento  de  patentes,  por  ejemplo,  exige  en  segundo  lugar,  y  de 
manera  tal  vez  mas  importante,  dados  los  costos  fljos  que  implica  su  production,  ser 
aplicado  a  una  cantidad  suficiente  de  production,  requiriendo,  en  otras  palabras,  no 


24  SMITH,  A.:  La  riqueza  de  las  naciones,  Alianza,  2001. 

25  En  terminos  economicos  los  bienes  no  rivales  implican,  dado  que  proveer  una  unidad  adicional  no  genera  costos 
adicionales,  tendiendo  el  costo  marginal  a  cero,  que  el  precio  de  eficiencia  tiende  tambien  a  cero,  por  lo  que 
el  mercado  por  si  solo  no  es  capaz  de  proveer  este  tipo  de  bienes  y  se  requiere  la  intervencion  del  Estado.  En 
el  caso  del  conocimiento,  por  ejemplo,  a  traves  del  establecimiento  de  derechos  de  propiedad  o  las  inversiones 
publicas  en  investigacion  y  desarrollo. 
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solo  una  escala  minima,  sino  creciente,  con  mercados  cada  vez  mas  grandes,  es 
decir,  mayor  aglomeracion26 . 

A  pesar  de  su  sencillez  y  la  robusta  evidencia  empfrica,  los  rendimientos  crecien- 
tes  fueron  durante  largo  tiempo  dejados  de  lado  por  la  ciencia  y  la  polftica  economi- 
cas  debido  a  que  introducfan  i.)  dificultades  matematicas,  y  ii.)  una  logica  que  resultaba 
incompatible  con  la  vision  tradicional,  desarrollada  por  Ricardo  y  Malthus,  de  que  la 
economfa  resolvfa  problemas  relacionados  con  la  escasez.  Krugman  y  Warsh  mues- 
tran  al  respecto  como  hasta  que  los  rendimientos  crecientes  lograron  cierta  modelacion, 
estos  fueron  marginados  de  la  reflexion  central  de  la  disciplina  27. 

La  mayorfa  de  los  modelos  de  los  economistas  que  trataban  de  responder  a  como 
se  organiza  el  uso  del  espacio  remitfan  en  este  sentido  a  los  formulados  a  principios 
del  siglo  XIX  por  Von  Thiinen,  cuya  fortaleza  reside  en  entender  las  fuerzas  centrifugas 
que  dispersan  la  actividad  economica  hacia  afuera  a  partir  de  un  centra,  no  senalan- 
do  ni  pudiendo  afirmar  en  cambio  nada  acerca  de  las  fuerzas  centrfpetas  que  crean 
los  centros  juntando  la  actividad  economica  en  un  mismo  lugar.  Los  economistas 
entendfan  por  que  la  actividad  economica  se  expande  hacia  fuera,  pero  no  por  que  se 
concentra,  y  por  ello  el  modelo  central  de  la  economfa  espacial  trataba  solo  de  como 
la  competencia  por  el  suelo  dispersaba  las  actividades  economicas  lejos  del  mercado 
central. 

El  concepto  de  economfas  externas  de  Alfred  Marshall  supuso  en  este  punto  un 
avance  notable.  Este  exponfa  tres  razones  por  las  cuales  le  podrfa  resultar  atractivo  a 
un  productor  ubicarse  en  sectores  donde  existieran  otras  industrias:  primero,  podrfa 
encontrar  mas  facilmente  proveedores  de  factores  especializados;  segundo,  la  dispo- 
nibilidad  de  mano  de  obra  serfa  mayor,  por  las  vinculaciones  verticales  que  se  pre- 
sentan  en  los  grandes  mercados  locales;  y  tercero,  la  proximidad  geografica  facilitarfa 
la  propagation  de  informacion  o  la  difusion  espontanea  de  los  conocimientos28 .  Los 
productores  prefieren  localizaciones  que  tengan  acceso  a  los  mercados  y  los  insumos 
que  necesitan  para  la  production,  por  lo  cual  las  concentraciones  espaciales  tienden 
a  persistir  y  ampliarse  una  vez  establecidas29 . 


26  Los  rendimientos  crecientes  estimulan  la  difusion  del  conocimiento,  y  esta  la  sustitucion  del  monopolio.  Al 
difundirse,  nuevos  conocimientos  son  desarrollados  a  partir  del  anterior,  beneficiandose  durante  un  tiempo  del 
monopolio,  hasta  producir  un  nuevo  conocimiento  a  partir  del  ultimo,  y  asi  sucesivamente. 

27  KRUGMAN,  P.:  Desarrollo,  geografia  y  teoria  economica,  Antoni  Bosch,  Barcelona,  1997;  y  WARSH,  D.:  El 
conocimiento  y  la  riqueza  de  las  naciones.  El  enigma  del  crecimiento  econdmico,  su  historia  y  su  explicacidn 
moderna,  Antoni  Bosch,  Barcelona,  2008. 

28  MARSHALL,  A.:  Principios  de  economia,  Aguilar,  Madrid,  1957,  pp.  262-268. 

29  Este  punto  se  retomara  posteriormente  al  reafirmar  la  fuerza  de  la  aglomeracion  incluso  en  contextos  donde 
la  localizacion  puede,  en  principio,  perder  importancia,  como  en  la  denominada  sociedad  de  la  informacion. 
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A  pesar  de  que  reconocf  que  existe  algo  que  va  en  contravfa  de  los  rendimientos 
decrecientes  y  la  competencia  perfecta,  Marshall  lo  concibio  como  algo  exogeno 
(externo)  al  modelo.  Aunque  esto  le  permitio  continuar  con  una  instrumentalizacion 
simplificada,  le  impidio  comprender  buena  parte  de  lo  que  genera,  sin  embargo,  la 
riqueza  de  las  naciones. 

Krugman  es  tal  vez  uno  de  los  primeros  que  trata  de  introducir  endogenamente 
los  efectos  del  comportamiento  monopolfstico  de  los  mercados  generado  por  los 
rendimientos  crecientes  y  la  relevancia  de  los  accidentes  historicos  en  los  resultados 
economicos.  Especiflcamente,  el  autor  utiliza  modelos  donde  pone  a  interactuar  las 
fuerzas  centrfpetas  y  centrifugas  de  la  aglomeracion.  Las  fuerzas  centrfpetas  son, 

como  anotamos,  las  que  tienden  a  provocar 
una  concentration  espacial  de  la  actividad  eco- 

La  concentracion  geografica  n6mica'  mientras  las  fuerzas  cenm'%as  tien" 

nace  de  la  interaction  de  los  d™'  Por  su  Parte'  a  °Poner'  evitar  °  miti8ar 

rendimientos  crecientes,  los  dichas  concen»adones- 

costos  de  transporte  y  la 

demanda  a  partir  de  la  ,    A  Pf*1'  de  la  interacdon  de  las  economy 

movilidad  de  los  factores.  de  fsf la'  lors  costos  t  transport,e  y  la  mo     " 

dad  de  los  factores,  Krugman  ilustra  la  exis- 
tencia  de  multiples  equilibrios,  senalando 
que  lo  que  se  debe  tratar  de  estimar  es  cual 
es  el  "punto  para  el  sostenimiento"  en  el  que  una  economfa  con  aglomeracion  es 
posible  y  cual  es  el  "punto  de  ruptura"  en  el  que  una  economfa  con  aglomeracion 
se  vuelve  inestable30 .  Particularmente  plantea  como  la  concentracion  geografica 
nace  basicamente  de  la  interaction  de  los  rendimientos  crecientes,  los  costos  de 
transporte  y  la  demanda,  siendo  de  vital  relevancia  en  este  ultimo  aspecto  la 
movilidad  de  los  factores. 

Aunque  lo  esencial  es  el  tamano  y  la  diseminacion  de  los  rendimientos  cre- 
cientes, unos  costos  de  transporte  bajos,  tanto  por  la  via  de  los  productos  finales 
como  de  los  insumos,  y  una  movilidad  elevada  de  los  factores  de  production, 
particularmente  del  trabajo,  son  en  efecto  asimismo  sustanciales  para  que  el 
equilibrio  derivado  de  una  concentracion  geografica  sea  sostenible.  Si  los  costos 
de  transporte  son  nulos  y  la  movilidad  infinita,  toda  la  poblacion  y  la  production 
se  concentrarfan  en  efecto  en  un  solo  punto,  mientras  si  los  costos  de  transporte 
fueran  infinitos  y  la  movilidad  nula  el  mundo  serfa  un  conglomerado  de  cortijos 
autosuficientes. 


30       FUJITA,  M.,  KRUGMAN,  P.  y  VENABLES,  A.:  Economia  espacial.  Las  ciudades,  las  regiones  y  el  comercio 
internacional,  Ariel,  Barcelona,  2000,  pp.  19-20. 
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Adicionalmente,  estos  tres  factores  se  autorrefuerzan,  constituyendo  el  marco  mis- 
mo  de  referenda  para  la  comprension  del  argumento  circular  de  la  aglomeracion:  si  las 
economias  de  escala  son  lo  suficientemente  grandes,  cada  empresa  individual  tiene 
poderosos  incentivos  para  concentrar  su  actividad,  eligiendo  una  ubicacion  que,  al 
buscar  la  minimization  de  los  costos  de  transporte,  tanto  del  envfo  de  los  productos 
finales  como  del  traslado  de  los  insumos,  le  provea  una  demanda  local  grande,  siendo 
este  lugar  aquel  donde  la  mayorfa  de  las  empresas  decida  asimismo  ubicarse. 

Generalmente  los  rendimientos  crecientes,  a  partir  de  un  accidente  historico, 

hacen  posible  la  aglomeracion  y  se  consigue  el  punto  de  sostenimiento.  Una  vez 

dicho  punto  se  ha  alcanzado,  la  aglomeracion  se  refuerza  y  es  cada  vez  mas  dificil  que 

se  produzca  un  punto  de  ruptura,  necesitandose  unas  fuerzas  mayores  para  romper  la 

aglomeracion  que  para  mantenerla,  lo  cual  ayuda  a  comprender  el  porque  de  la 

existencia  de  multiples  ciudades  que  aparentemente,  por  cuestiones  de  localization, 

costos  de  transporte,  costos  transaction,  cli- 

ma,  etc.,  no  parecerian  ser  hoy  en  dfa  las  indi- 

cadas  en  terminos  de  estas  caracteristicas         ,  .  ,  ,  .  ,  ,   .  , 

„         .. .   .       ,  .    .  Los  accidentes  histoncos,  las 

intrinsecas.  Ln  realidad,  mas  que  sustituirse,  .,..  ..  ..  . 

,        ,  „ ,  .     ,  ,  politicas  publicas  y  las 

las  aglomeraciones  nsicas  se  extienden  o  des-  '.           .    . 

,      ,             ,.     ,     ,  ,       ,    ,                   .,  expectativas  detonan 

bordan,  ampiiando  el  area  de  la  concentracion  ,            . 
........         ,          ...               .                procesos  auto-reforzados 

micial,  al  diseminarse  los  rendimientos  crecien-  ,           , 

...                        .    ,  de  aglomeracion. 

tes,  como  llustra  la  constitucion  de  areas  me- 

tropolitanas  en  torno  a  grandes  ciudades. 


Paul  Krugman  subraya  que  las  economias  de  aglomeracion  no  son,  en  cualquier 
caso,  un  supuesto,  sino  un  resultado,  constituyendo,  como  la  mano  invisible  de 
Smith,  una  pura  propiedad  emergente,  en  el  sentido  de  la  cualidad  que  se  presenta 
cuando  grandes  conjuntos  en  interaction  manifiestan  comportamientos  colectivos 
muy  distintos  de  los  que  cabria  haber  esperado  de  la  simple  agregacion  de  los  com- 
portamientos individuales31 . 

La  ciudad,  en  suma,  atrae  gracias  a  la  logica  circular  de  los  rendimientos  crecien- 
tes, que  concentran  de  manera  autoreforzada  potencialidades  favorables  a  la  calidad 
de  vida  y  el  bienestar  humano.  La  pregunta  es  por  que  las  aglomeraciones  se  localizan 
en  unos  lugares  y  no  en  otros.  Podriamos  decir  que  existen  dos  aproximaciones  que 
intentan  responderla. 


31  De  modo  mas  general,  la  ciencia  economica  es,  en  algiin  sentido,  el  estudio  de  la  emergencia  en  los  mercados, 
siendo  esta  en  terminos  aiin  mas  amplios  una  via,  pese  a  sus  dificultades  operativas  y  conceptuales,  para  la 
discusion  de  la  complejidad.  Para  una  reflexion  sobre  la  complejidad  de  la  configuracion  de  las  aglomeraciones 
economicas:  KRUGMAN,  P.:  La  organizacidn  espontanea  de  la  economia,  Antoni  Bosch,  Barcelona,  1997. 


54       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

La  primera  se  centra  en  las  particularidades  ffsicas  y  geograficas  de  los  territo- 
ries, acentuando  que  las  concentraciones  se  ubican  usualmente  en  espacios  cercanos 
a  mares  y  ri'os  en  virtud  de  la  calidad  de  sus  suelos,  su  acceso  a  mercados  u  otros 
factores  ligados  a  sus  caracterfsticas  unicas.  Sin  embargo,  el  hecho  de  que  la  activi- 
dad  humana  se  concentre,  en  una  proportion  considerable,  en  torno  a  mares  y  rios 
no  da  cuenta  de  la  disfmil  escala  y  densidad  de  localizaciones  con  caracterfsticas 
ffsicas  y  geograficas  significativamente  comparables,  asf  como  tampoco  de  localiza- 
ciones con  escala  y  densidad  comparables  y  con  caracterfsticas  ffsicas  y  geograficas 
diametralmente  diferentes. 

Una  segunda  aproximacion,  sin  omitir  la  importancia  de  la  geograffa  en  terminos 
ffsicos  para  la  localizacion  de  la  actividad  economica,  se  fundamenta  en  la  importan- 
cia de  los  accidentes  historicos,  las  polfticas  piiblicas  y  las  expectativas  como  los 
factores  detonantes  del  proceso  auto-reforzado  y  circular  que,  en  virtud  de  los  rendi- 
mientos  crecientes,  determina  la  localizacion  particular  de  una  aglomeracion.  Paul 
Krugman  muestra  en  esa  lfnea  como  la  localizacion  en  un  territorio  espeeffico,  frente 
a  una  cantidad  de  localizaciones  sustitutas  y  ante  la  existencia  de  multiples  equili- 
brios,  se  define  a  partir  de  accidentes  historicos  aparentemente  triviales  reforzados, 

una  vez  creados,  por  los  procesos  de  aglomera- 
cion economica32,  indicando  que  las  polfticas 

,-  ,      ,  ,  ■  -  publicas  y  las  expectativas  juegan  igualmente 

Cuando  la  aglomeracion  r  .'        ,,,  ,,,, 

,,  -  ,  .      .  un  papel  capital  en  la  determinacion  del  lugar 

fisica  alcanza  cierta  conges-  ,7.      i   i       i  i      i        7 

, .  -       .  •        ,  ■     ,         ,  especinco  de  la  aglomeracion,  pudiendo  inclu- 

tion,  tiende  a  desbordarse.  v       .  ,  &  /  ,         , 

so  en  el  caso  de  ser  muy  robustas  alterar  la 

estructura  de  localizaciones. 

Para  entender  lo  dicho  anteriormente  es  pertinente  profundizar  en  el  concepto, 
un  poco  mas  complicado  que  el  de  la  fabrica  de  alfileres,  de  la  economfa  del  Qwerty 
que  Paul  David  y  Brian  Arthur  impusieron  a  principios  de  los  anos  ochenta  como 
una  nueva  forma  de  entender  el  funcionamiento  economico.  El  concepto  se  remonta 
a  la  posicion  de  las  letras  del  alfabeto  en  el  teclado  de  escribir,  que,  aunque  no  es  la 
mas  eficiente  para  el  movimiento  de  los  dedos,  es  la  que  se  utiliza  desde  el  siglo  XIX, 
porque  era  la  que  en  su  momento,  con  las  maquinas  de  escribir  existentes,  minimi- 
zaba  la  tendencia  de  las  teclas  a  atascarse.  Aunque  desde  hace  anos  las  teclas  no  se 
atascan,  teniendo  sentido  cambiar  la  posicion  de  las  mismas,  es  sin  embargo  dema- 
siado  tarde:  las  personas  que  los  usamos  aprendemos  a  hacerlo  en  el  teclado  Qwerty 
porque  es  el  que  se  industrializa  y  los  fabricantes  los  producen  porque  son  los  que 
todos  nosotros  sabemos  utilizar.  El  que  un  sistema,  en  este  caso  un  teclado,  se  im- 


32        Para  un  desarrollo  de  estos  aspectos,  vid.:  KRUGMAN,  P.:  Geografia  y  comercio,  Antoni  Bosch,  Barcelona, 
1992. 
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ponga  y  se  haga  con  todo  el  mercado,  incluso  sin  ser  el  mejor,  es  un  ejemplo  de  los 
fallos  del  mercado  y  de  la  necesidad  consecuente  de  la  intervention  del  Estado. 

Krugman  muestra  especi'ficamente  como  el  proceso  de  industrialization  en  los  Es- 
tados  Unidos  esta  lleno  de  historias  donde  pequenos  accidentes  o  inteligentes  decisio- 
nes  polfticas  que  determinaron  el  establecimiento  de  uno  o  dos  centros  de  production 
se  fueron  afianzando  en  el  tiempo  y  terminaron  convirtiendose  en  importantes  empla- 
zamientos  industriales,  teniendo  todas  las  historias  en  comiin  un  proceso  donde  un 
accidente  conduce  a  la  instalacion  de  una  empresa  en  un  lugar  determinado  y  poste- 
riormente  acontece  un  proceso  acumulativo  que  refuerza  esa  localization  initial33 . 

Este  proceso  singular  no  quiere  decir,  en  ningiin  sentido,  que  una  localization 
con  alguna  importancia  deba  ser  eterna,  sino  que  se  requiere  un  detonante  particular 
de  cierta  relevancia  sobre  los  parametros  que  determinan  la  localization.  Asi  como 
hay  una  cantidad  de  ejemplos  que  muestran  como  un  accidente  historico  puede 
producir  el  advenimiento  de  una  ciudad  significativa,  tambien  existe  una  cantidad  de 
ejemplos  de  como  la  concentration  de  un  sector  tiende  a  dispersarse  y  desaparecer. 
Para  Krugman  "lo  importante  en  todo  este  asunto  para  un  economista  no  es,  por 
supuesto,  el  accidente  initial,  sino  la  naturaleza  del  proceso  acumulativo  subsiguien- 
te  que  permitio  que  estos  accidentes  tuvieran  efectos  tan  importantes  y  duraderos"34. 

Como  senalamos  arriba,  mas  que  sustituirse,  cuando  la  aglomeracion  ffsica  alcanza 
cierta  congestion,  tiende  en  todo  caso  generalmente  a  desbordarse  a  las  areas  mas  proxi- 
mas.  Es  claro  que  lo  ultimo  mas  que  lo  primero  constituye  el  desarrollo  economico,  en 
tanto,  mas  que  alterar  su  ubicacion,  este  consiste  en  una  ampliation  de  la  densidad. 

1 .3      TRANSICION  DEMOGRAFICA  Y  URBANIZACION 

Desde  el  punto  de  vista  demografico,  el  proceso  de  urbanization  viene  historica- 
mente  ligado  a  una  transition  demografica.  Formulada  a  partir  del  analisis  empfrico 
por  primera  vez  por  Thompson  en  1929,  esta  define  la  relation  entre  el  crecimiento 
de  la  poblacion  total  y  de  la  urbana  a  partir  de  la  evolution  de  las  tasas  de  mortalidad 
y  natalidad  en  los  procesos  de  urbanization.  Thompson  identifico  especi'ficamente 
cuatro  fases35 .  La  primera  se  caracteriza  por  una  ubicacion  rural  de  la  poblacion  y 
una  estructura  agrfcola  de  la  economfa,  con  tasas  de  mortalidad  y  natalidad  similarmente 


33  Se  puede  revisar  especificamente  el  capitulo  9  en:  KRUGMAN,  P.:  Vendiendo  prosperidad.  Sensatez  e 
insensatez  econdmica  en  una  era  de  expectativas  limitadas,  Ariel,  Barcelona,  2000,  pp.  227-249. 

34  Ibid,  p.  69. 

35  THOMPSON,  W.  S.  y  THOMLINSON,  R.:  Problemas  demograficos.  Controversia  sobre  el  control  de  la  poblacion. 
Diana,  Mexico  D.  F.,  1969. 
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elevadas  y,  por  tanto,  una  estabilizacion  de  la  poblacion  total.  Con  el  inicio  de  la 
urbanization  y  asf  del  crecimiento  economico,  las  tasas  de  mortalidad  comienzan  a 
descender  mas  intensamente  que  las  de  natalidad,  generando  en  la  segunda  fase  un 
crecimiento  notable  de  la  poblacion  total.  Con  el  paso  del  tiempo,  mientras  las  tasas 
de  mortalidad  siguen  contrayendose  hasta  llegar  a  un  punto  crftico,  las  tasas  de  nata- 
lidad intensifican  su  descenso,  moderandose,  pese  a  ser  todavfa  considerable,  el 
crecimiento  de  la  poblacion  total  en  la  tercera  fase.  En  la  cuarta  se  logra  finalmente 
un  equilibrio  de  las  tasas  de  mortalidad  y  natalidad  en  niveles  modicos.  Aunque 
historicamente  la  transition  entre  las  fases  comprendfa  cerca  de  cien  anos,  en  la 
mayorfa  de  los  pafses  en  desarrollo  hoy  no  abarca  mas  de  veinticinco. 

La  transition  demografica  puede  ser  valorada  en  este  contexto  atendiendo  a  la  evolu- 
tion del  crecimiento  poblacional  total  o  de  las  tasas  de  mortalidad  y  natalidad.  Desde  la 
primera  perspectiva,  la  urbanization  se  asocia  con  un  crecimiento  de  la  poblacion  total, 
debido  a  su  explosion  y  avance  moderado  en  la  segunda  y  tercera  fases,  respectivamente. 
Desde  la  segunda  optica,  la  urbanization  se  relaciona  con  un  descenso  notable  de  las  tasas 
de  mortalidad  y  natalidad,  y  asf  con  una  vida  larga  y  saludable,  un  acceso  adecuado  a  los 
derechos  de  salud  sexual  y  reproductiva,  y  una  mejora  en  la  equidad  de  genero. 

Un  analisis  historico  permite  visualizar  ambos  aspectos.  Vayamos  con  el  primero. 
Los  demografos  que  estudian  el  crecimiento  de  la  poblacion  mundial  alertan  sobre  su 
intensidad.  Senalan  que  si  durante  aproximadamente  1.800  anos  la  poblacion  mun- 
dial se  multiplico  mas  o  menos  por  cuatro,  para  pasar  de  los  alrededor  de  230  millo- 
nes  estimados  en  el  ano  1  hasta  los  1.000  millones  alcanzados  por  primera  vez  en 
1830,  desde  1750  hasta  hoy  lo  ha  hecho  por  diez,  haciendolo  por  cuatro  solo  en  el 
transcurso  del  siglo  XX,  con  una  tasa  anual  de  crecimiento  aun  mayor  (de  2.500 
millones  a  6.600  millones)  desde  1950. 
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Grafico  1.2.  Poblacion  mundial  total.  1-2000.  La  poblacion  mundial  permanecio  practicamente 
estable  hasta  aproximadamente  el  alio  1000,  siendo  a  partir  de  la  revolucion  industrial  cuando  se 
aprecia  un  crecimiento  exponencial  que  se  espera,  dados  los  procesos  de  transicion  demografica, 
que  se  estabilice  en  las  proximas  decadas.  Fuente:  MADDISON,  A.,  2001. 


Esta  evolution  coincide  con  las  olas  de  urbanization  de  un  modo  muy  particular. 
La  primera  se  produce  entre  1750  y  1950  en  Europa  y  America  del  Norte,  donde  la 
poblacion  urbana  transita  del  10%  (15  millones)  al  52%  (423  millones)36. 

La  segunda  se  desata  entre  1950  y  2000  fundamentalmente  en  algunos  pafses  en  vfas 
de  desarrollo  (PVDs)  de  Asia  Oriental  y  Sud-Oriental  y  una  America  Latina  que,  en 
comparacion  con  otras  regiones  menos  desarrolladas,  experimento  una  transicion  precoz 
y  rapida,  en  forma  tal  que  si  en  1950  la  poblacion  urbana  de  la  region  representaba  ya  el 
50%  del  total,  en  2005  un  77%  de  la  poblacion  era  ya  urbana,  con  un  porcentaje  de  su 
poblacion  mayor  al  de  Europa  viviendo  en  ciudades  de  mas  de  20.000  habitantes. 


36        Fondo  de  Poblacion  de  las  Naciones  Unidas  (UNFPA):  Estado  de  la  poblacion  mundial  2007.  Liberar  el  potencial 
del  crecimiento  urbano,  UNFPA,  Nueva  York,  2007. 
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Mapa  1.3.  Ciudades  en  el  mundo  de  mas  de  un  millon  de  habitantes.  1900-2005.  La  urbani- 
zacion  de  Europa  es  seguida  de  algunos  paises  de  America  Latina  y  Asia,  extendiendose  la  urbaniza- 
cion  mas  tarde  a  todo  el  mundo.  Fuente:  World  Urbanization  Prospects.  The  2005  revision.  Elaboracion: 
UN-Habitat/Colombia. 
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La  tercera  es  experimentada  por  el  resto  de  los  PVDs  desde  2000,  y  lo  seguira 
siendo  presumiblemente  hasta  2050,  mediante  un  proceso  de  urbanization  sin 
precedentes,  en  la  medida  en  que  si,  a  escala  mundial,  en  el  siglo  XX  la  poblacion 
urbana  aumento  desde  220  millones  de  habitantes  en  1900  hasta  2840  millones 
en  2000,  en  el  siglo  actual  se  producira  un  crecimiento  similar  en  numeros  abso- 
lutos  en  apenas  cuatro  decenios,  previendose  que  la  poblacion  rural  del  mundo 
disminuira  en  unos  28  millones  entre  2005  y  2030.  Este  incremento  se  explica 
fundamentalmente  por  la  duplication  entre  2000  y  2030,  es  decir,  en  menos  de 
una  generation,  de  la  poblacion  urbana  en  Asia,  donde  la  incidencia  en  pobla- 
cion de  algunos  pafses  como  India  y  China  es  descomunal,  y  Africa,  aumentando 
asimismo  en  America  Latina  y  el  Caribe,  aunque  mas  ti'midamente,  dado  su  ya 
avanzado  estado  de  urbanization  y  maduracion  demografica  en  terminos  globales. 

Esta  distribution  llama  la  atencion  asimismo  sobre  el  hecho  de  que  la  poblacion 
urbana  de  las  regiones  menos  desarrolladas  pasara  del  18%  en  1950  al  56%  en  2030, 
mientras  la  del  mundo  desarrollado  aumentara  relativamente  poco,  desde  870  millo- 
nes hasta  1.010  millones. 
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Mapa  1.4.  Urbanization  y  crecimiento  poblacional  mundial.  1990-2000.  El  crecimiento  urbano 
elevado  se  concentra  fundamentalmente  en  el  mundo  en  desarrollo,  mientras  el  crecimiento  nega- 
tivo  lo  hace  en  el  mundo  desarrollado,  particularmente  en  Europa  y  los  EE.UU.  Fuente:  UN-Habitat, 
Global  Urban  Observatory.  Elaboracion:  UN-Habitat/  Colombia 


La  primera  conclusion  salta  a  primera  vista.  El  crecimiento  de  la  poblacion  total 
mundial  se  asocia  historicamente  con  el  proceso  de  urbanization.  La  primera  fase 
del  crecimiento  demografico  mundial,  entre  1750  y  1950,  se  asocia  con  la  primera 
ola  de  urbanization  en  Europa  y  America  Latina,  su  intensification,  entre  1950  y 
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2000,  con  la  urbanization  de  buena  parte  de  los  paises  de  Asia  Oriental  y  Sud- 
Oriental  y  America  Latina,  y  su  explosion,  desde  2000  y  presumiblemente  al  menos 
hasta  2050,  con  la  urbanization  del  resto  de  PVDs. 

Pero  esta  es  solo  una  parte  de  la  historia.  El  crecimiento  de  la  poblacion  total  se 
liga  historicamente  con  la  segunda  y,  en  menor  medida,  tercera  fase  de  la  urbaniza- 
tion. Instalados  en  la  cuarta  fase  de  la  transition  demografica,  los  paises  de  Europa 
y  America  del  Norte  mantienen  estable  su  poblacion,  mientras  en  los  urbanizados  de 
Asia  Oriental  y  Sud-Oriental  y  America  Latina,  entre  la  tercera  y  las  cuarta  fases,  su 
ascenso  es  moderado.  El  crecimiento  previsto  de  la  poblacion  mundial  se  debe  en 
este  sentido  a  que  la  mayor  parte  de  los  PVDs  se  encuentran  en  la  segunda  fase  de  la 
transition  demografica  ligada  con  la  urbanization. 

En  todos  los  casos,  ademas,  el  crecimiento  demografico  no  se  debe  a  un  ascen- 
so de  las  tasas  de  natalidad,  sino  a  una  disminucion  de  las  de  mortalidad,  lo  que 

desde  el  punto  de  vista  humano  no  puede  con- 
siderarse  sino  positive  Y  si  en  el  medio  plazo 

las  ultimas  descienden  hasta  su  punto  crftico 
3  urbanization  provoca  un      y  las  primeras  lo  hacen  cada  vez  mas  acelera„ 

damente,  en  la  cuarta  fase  la  estabilizacion  de- 
mortalidad  y  natalidad  mografica  se  logra  gracias  no  a  una  privation 

de  capacidades,  y  en  particular  del  derecho  a 
una  vida  larga  y  saludable  y  la  salud  sexual  y 
reproductiva,  compensandose  las  altas  tasas 
de  mortalidad  con  unas  de  natalidad  tan  ele- 
vadas  que  lesionan  la  equidad  de  genero  y  el  desarrollo  productivo  y  autonomo  de 
las  mujeres,  sino  en  virtud,  al  contrario,  de  su  ampliation. 

La  relation  historicamente  negativa  desde  1960  a  nivel  mundial  entre  urbanization 
y  tasas  de  mortalidad  y  natalidad  se  puede  apreciar  en  el  grafico  1.3. 
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Grafico  1.3.  Urbanizacion,  mortalidad  y  natalidad  a  nivel  mundial.  1960-2006.  En  el  rnundo,  los 

mayores  niveles  de  urbanizacion  han  estado  historicamente  ligados  con  el  descenso  en  el  medio  plazo  de  las 
tasas  de  natalidad  y  mortalidad  de  la  poblacion.  Fuente:  Banco  Mundial.  Calculos:  UN-Habitat/  Colombia. 

Tienen  razon  los  demografos  en  preocuparse  por  el  crecimiento  de  la  poblacion 
mundial  total.  La  presion  que  generara  sobre  los  recursos  no  es  despreciable.  Lejos 
de  culpar  o  detener  la  urbanizacion,  desde  el  punto  de  vista  demografico  se  trata  sin 
embargo  de  estimular  la  reduccion  de  las  tasas  de  mortalidad  y  natalidad  historica- 
mente solidaria  en  el  medio  plazo  con  el  proceso  de  urbanizacion  a  traves  de  politicas 
piiblicas  urbanas  concretas  aplicadas  con  rigor  y  con  urgencia. 

No  solo  el  crecimiento  de  la  poblacion  se  moderara,  en  efecto,  cuando  las  fases 
segunda  y  tercera  de  la  transition  demograflca  en  la  que  se  encuentran  los  pafses  en 
desarrollo  en  mas  intenso  proceso  de  urbanizacion  desemboque  en  la  cuarta  fase  de  la 
transition  demografica,  vinculada  con  la  maduracion  urbana,  sino  que  este  estado  de  la 
urbanizacion  vendra  asimismo  asociado  con  la  ampliation  de  las  capacidades,  en  gene- 
ral, y  la  mejora  en  el  acceso  a  una  vida  larga  y  saludable,  y  los  derechos  a  la  salud  sexual 
y  reproductiva,  y  el  avance  en  la  equidad  de  genero,  en  particular.  Desde  el  punto  de 
vista  demografico,  tanto  en  la  optica  de  la  sostenibilidad  del  planeta  como  del  respeto 
del  desarrollo  humano,  la  urbanizacion  es  hoy,  en  suma,  no  solo  inevitable,  sino  venta- 
josa.  Como  veremos  en  el  siguiente  punto,  la  urbanizacion  es  ademas  la  estrategia  mas 
expedita  para  proveer  los  medios  con  los  que  sostener  la  poblacion  en  aumento. 


1 .4      DESARROLLO  ECONOMICO  Y  URBANIZACION 

La  evolution  de  la  composition  demografica  mundial  ha  venido  y  va  acompana- 
da  efectivamente  de  transformaciones  estructurales  tambien  en  el  piano  economico. 
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Especialmente,  es  importante  retener  el  hecho  de  que  las  transformaciones 
poblacionales  estuvieron  y  estan  ligadas  a  un  notable  crecimiento  economico  y  un 
significativo  cambio  estructural  en  las  participaciones  sectoriales  de  la  economfa 
como  resultado  de  la  especializacion  y  division  del  trabajo,  posible  dada  la  existencia 
de  rendimientos  crecientes  derivados  de  la  aglomeracion. 

Desde  el  punto  de  vista  economico,  como  Syrquin  y  Hollis,  entendemos  por 
estructura  la  importancia  relativa  de  los  diferentes  sectores  en  terminos  de  su  pro- 
duction y  uso  de  los  factores37.  Por  lo  tanto,  un  cambio  estructural  se  produce  cuan- 
do  ocurre  un  cambio  en  la  importancia  relativa  sectorial  en  el  producto  y  la 
importancia  de  cada  sector  en  el  uso  de  los  factores  (el  empleo,  por  ejemplo). 

Son  dos  los  mecanismos  mediante  los  cuales  se  producen  el  crecimiento  econo- 
mico y  el  cambio  estructural.  Por  un  lado,  tenemos  los  aumentos  en  el  ingreso  de  las 
personas  o  los  hogares,  los  cuales,  dada  la  baja  elasticidad  de  los  productos,  hacen 

que  el  aumento  en  el  gasto  en  este  tipo  de  pro- 
ductos sea  menos  que  proporcional  al  aumen- 

La  urbanization  se  asocia  t0  de  los  ingresos  7'  Por  lo  tant0'  6sws  tenSan 

con  un  mayor  crecimiento  una  Pa«iciPaci°n  en  el  Producto  total  cada  vez 

economico  y  un  proceso  de  menor-  Por  el  otro'  el  increment0  de  la  Pro" 
cambio  en  la  participation  d^ctividad  hace  que,  dada  esa  baja  elasticidad, 

de  los  sectores  productivos.         la  Praduccion  no  aumente  proporcionalmente 

con  la  disponibilidad  de  los  factores  producti- 
vos, especialmente  el  empleo,  lo  que  genera 
que  esos  factores  (trabajadores)  tengan  que 
buscar  otras  fuentes  de  ocupacion.  La  conjuncion  de  estos  dos  procesos  es  lo  que, 
representado  en  el  diagrama  1.1,  se  puede  denominar  un  cambio  estructural. 
Adicionalmente,  los  rendimientos  crecientes,  el  tamano  del  mercado  y  la  division  del 
trabajo  juegan  un  papel  nuclear. 


37  HOLLIS,  C.  y  SYRQUIN,  M.:  La  estructura  del  crecimiento  economico.  Un  analisis  para  el  periodo  1950-1970, 
Banco  Mundial,  Tecnos.  Madrid,  1978;  y  HOLLIS,  C,  SHERMAN,  R.  y  SYRQUIN,  M.:  Industrializacidn  y  desarro- 
llo.  Estudio  comparativo  entre  paises,  Trillas,  Madrid,  1991. 
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Diagrama  1.1.  Crecimiento  economico  y  cambio  estructural.  En  la  economia  se  tiende  a  produ- 
cir,  a  partir  de  la  existencia  de  rendimientos  crecientes  producto  de  la  aglomeracion  y  la  division  del 
trabajo  que  se  hace  posible,  un  proceso  circular  entre  el  crecimiento  economico  y  el  cambio  estruc- 
tural sectorial,  dada  la  elasticidad  de  los  productos  y  los  aumentos  de  productividad  de  los  mismos. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


La  relacion  entre  el  proceso  de  urbanization,  el  crecimiento  economico  y  el 
cambio  estructural  de  la  agricultura  a  la  industria  primero  y  de  esta  a  los  servicios  es 
de  este  tipo,  al  ser  recfproca  y  auto-reforzarse.  El  proceso  de  urbanization  permite  la 
ampliation  y  concentration  de  los  mercados  y,  por  lo  tanto,  una  mayor  division  del 
trabajo,  que  posibilita  la  generation  de  unos  mayores  ingresos.  Estos  van  modiflcan- 
do  por  su  parte  la  composition  sectorial  del  consumo  de  los  hogares,  dada  las  elasti- 
cidades  precio  e  ingreso  de  la  demanda  de  los  bienes,  por  lo  que  aumenta  la  demanda 
de  una  serie  de  bienes  que  se  producen  en  mercados  concentrados.  A  su  vez,  los 
cambios  tecnologicos  asociados  con  la  mayor  division  del  trabajo  permiten  aumen- 
tos en  productividad,  por  lo  que  se  requiere  menos  poblacion  para  producir  la  mis- 
ma  cantidad  de  bienes,  lo  que  es  particularmente  relevante  en  la  zonas  con  baja 
densidad  en  las  se  producen  fundamentalmente  bienes  agrfcolas.  El  crecimiento  eco- 
nomico, la  migration  hacia  los  grandes  mercados  y  la  modification  de  la  estructura 
economica  sectorial  son  en  este  sentido  mutuamente  dependientes. 

En  relacion  con  lo  anterior,  el  proceso  de  urbanization  se  asocia  en  particular  con 
el  predominio  del  sector  secundario  (industria),  en  sus  initios,  y  el  terciario  (servicios), 
mas  tarde,  relacionandose  con  el  incremento  de  la  productividad  del  sector  agrfcola, 
primero,  e  industrial,  despues,  asi  como  con  cambios  en  la  elasticidad  ingreso  de  la 
demanda,  en  tanto  a  medida  que  aumentan  los  ingresos,  disminuye  la  participation  de 
los  bienes  agrfcolas  e  industriales  tanto  en  los  gastos  familiares  como  en  la  economia. 
North  aflrma  a  ese  respecto  que  el  transito  de  lo  rural  a  lo  urbano  "reflejo  una  modifi- 
cation basica  de  la  production,  que  se  traslado  de  la  agricultura  y  otras  actividades 
extractivas  a  las  manufacturas  y  finalmente  a  los  servicios...,  lo  que  ocurre  es  que  el 
incremento  de  la  productividad  ha  posibilitado  una  expansion  constante  de  la  produc- 
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cion  agrfcola  e  industrial  con  un  aporte  relativamente  menor  de  los  factores  producti- 
vos,  al  mismo  tiempo  que  una  demanda  siempre  creciente  de  servicios  ha  resultado  en 
un  porcentaje  aiin  mas  grande  de  recursos  destinados  a  estos"38. 

La  tendencia  anterior  se  puede  observar  en  el  comportamiento  de  la  participa- 
tion sectorial  de  los  pai'ses  de  ingresos  altos.  Particularmente  es  evidente  el  incre- 
mento  de  la  participacion  del  sector  industrial  y  de  servicios  en  detrimento  de  la 
participation  del  sector  agrfcola  en  el  producto  total. 
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Grafico  1.4.  Participacion  sectorial  en  la  economia  de  los  paises  de  ingresos  altos.  1970- 
2005.  En  las  ultimas  decadas  se  ha  dado  una  considerable  perdida  de  importancia  relativa  del  sector 
agricola,  mientras  esta  ha  sido  ganada  por  el  sector  industrial,  y  particularmente,  en  los  ultimos  alios, 
por  el  sector  de  servicios.  Fuente:  Banco  Mundial. 


A  continuation  se  entrant  a  describir  cada  uno  de  estos  procesos  de  cambio 
estructural. 


Industrialization 

Los  procesos  de  urbanization  y  de  industrialization  son  dos  caras  de  la  misma  mone- 
da,  fntimamente  ligada  con  el  deseo  de  la  gente  de  obtener  un  mayor  ingreso.  Al  proceso 
de  urbanization  le  corresponde,  en  efecto,  un  proceso  de  mejoramiento  de  la  calidad  de 
vida,  en  tanto  en  las  ciudades  se  vive  mejor,  en  terminos  relativos,  que  en  el  campo. 


38 


NORTH,  D.:  Para  entender  el  proceso  de  cambio  economico,  Norma,  Bogota,  2007,  pp.  135-136. 
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En  la  medida  en  que  el  "progreso"  economico  produce  aumentos  en  los  ingresos, 
la  poblacion  destina  una  proportion  menor  de  ellos  al  consumo  de  bienes  agrfcolas, 
como  se  puede  observar  para  el  caso  colombiano  en  el  capftulo  III,  constituyendo  la 
sal  el  ejemplo  clasico  en  economfa.  Con  el  crecimiento  del  ingreso  crece  mas  que 
proporcionalmente  el  consumo  de  manufactu- 
ras  e  incluso  de  bienes  agrfcolas  pero  ya  en 
forma  de  servicios  (restaurantes,  bares,  etc.). 


Aumentar  la  productividad 
agricola  y  mantener  la 
poblacion  rural  perjudica  a 
los  habitantes  rurales 


Dado  lo  anterior  y  el  incremento  continuo 
en  los  ingresos  de  la  poblacion,  observable  en  el 
comportamiento  percapita,  medido  en  dolares 
de  paridad  de  poder  adquisitivo  constante,  de 
los  liltimos  treinta  anos  en  el  mundo  y  America 
Latina  y  el  Caribe  (ver  grafico  1.5),  un  aumento 

del  mimero  de  personas  dedicadas  a  la  agricultura  resulta  desastroso,  no  solo  por  la 
disminucion  de  los  precios  relativos  de  los  bienes  agrfcolas,  sino  por  la  cafda  en  los 
ingresos  que  ello  implica  para  la  poblacion  campesina  que  los  produce.  Por  lo  tanto,  un 
incremento  de  la  productividad  agrfcola  y  una  baja  elasticidad  de  la  demanda  producen 
una  declination  absoluta  y  relativa  de  la  poblacion  rural  y  por  ello  la  necesidad  de 
acelerar  la  inevitable  descomposicion  campesina39 . 
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Grafico  1.5.  PIB  per-capita  en  PPP  en  el    mundo  y  America  Latina  y  el  Caribe.  1980-2007.  Los 

aumentos  en  los  ingresos  se  encuentran  estrechamente  asociados  con  un  proceso  de  migracion 
rural-urbana.  Fuente:  Banco  Mundial.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia 


39       GIRALDO,  R:  "Presentacion",  en  CURRIE,  L:  Urbanizacion  y  desarrollo.  Un  diseho  para  el  crecimiento  metro- 
politano,  camara  colombiana  de  la  construccion  (CAMACOL),  Bogota,  1988.  pp.  11-13. 
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A  manera  de  resumen,  cada  dfa  vive  menos  gente  en  las  zonas  rurales,  no  porque  los 
campesinos  no  sean  productivos  y  competitivos,  sino,  todo  lo  contrario,  porque  son  tan 
productivos  que  cada  vez  se  necesita  menos  poblacion  para  producir  la  cantidad  requeri- 
da  de  productos  agrfcolas.  Adicionalmente  y  este  es  uno  de  los  aportes  de  Currie,  la 
economfa  se  vuelve  mas  productiva  y  los  procesos  de  crecimiento  y  desarrollo  que  le  son 
concomitantes  abren  mejores  condiciones  de  vida  para  el  conjunto  de  la  poblacion. 

Servicios 

Al  igual  que  lo  ocurrido  con  la  perdida  de  importancia  del  sector  agrfcola  tanto  en 
el  producto  como  en  la  participation  de  los  gastos  de  los  hogares,  tambien  se  produ- 
ce un  proceso  de  perdida  de  peso  de  la  production  y  gasto  en  bienes  industriales  a 
favor  de  la  predominancia  de  la  production  y  gasto  en  servicios. 

Paul  Krugman,  al  analizar  el  comportamiento  de  la  industria  manufacturera  y  su 
relevancia  en  el  producto  y  la  generation  de  empleo,  afirma  que  su  disminucion  es 
fundamentalmente  el  resultado  de  un  crecimiento  de  la  productividad  de  la  industria 
manufacturera  mayor  al  del  de  la  tasa  de  aumento  de  la  demanda  de  bienes  manufac- 
turados,  de  modo  que  la  demanda  de  estos  "puede  ser  satisfecha  por  un  numero 
estatico  o  incluso  decreciente  de  obreros"40 .  North  introduce  otro  argumento  signi- 
ficativo,  al  identificar  el  aumento  de  los  recursos  destinados  a  la  transaction  deriva- 
dos  del  incremento  de  unos  intercambios  multiplicados  por  la  creciente  especializacion 
y  la  division  del  trabajo  como  la  principal  razon  del  crecimiento  de  los  servicios41 . 

Es  preciso  senalar  por  ultimo  que,  aunque  este  proceso  despliega  una  logica  simi- 
lar a  la  descrita  en  relation  con  el  cambio  estructural  de  la  agricultura  hacia  la  indus- 
tria, este  no  implica,  como  aquel,  migraciones  de  poblacion  campo-ciudad,  sino  mas 
bien  movilidad  entre  ciudades  y  al  interior  de  las  mismas.  Dichos  movimientos  intra 
e  inter  urbanos  empiezan  a  introducir  modificaciones  en  la  forma  de  planificacion 
tradicional  de  la  ciudad  industrial. 


40  "La  productividad  de  las  fabricas  ha  aumentado  ininterrumpidamente  con  el  paso  del  tiempo,  [incluso]  a  una 
tasa  considerablemente  mayor  que  la  de  las  empresas  del  sector  servicios;  pero  el  publico  en  general  prefiere 
gastar  la  mayor  parte  del  aumento  anual  de  su  renta  en  servicios  a  gastarla  en  bienes  manufacturados.  De  ahi 
que  la  tasa  de  aumento  de  la  demanda  de  bienes  manufacturados  haya  sido  bastante  baja,  mientras  que  la 
productividad  ha  aumentado  rapidamente.  Resultado:  la  demanda  puede  ser  satisfecha  por  un  numero  estatico 
o  incluso  decreciente  de  obreros".  KRUGMAN,  P.:  Vendiendo  prosperidad.  Sensatez  e  insensatez  economica  en 
una  era  de  expectativas  limitadas,  Ariel,  Barcelona,  2000,  p.  269. 

41  "Los  costos  de  transaccion  son  los  costos  involucrados  en  el  intercambio;  y  el  aumento  de  la  especializacion  y 
la  division  del  trabajo  ha  provocado  un  incremento  similar  en  el  numero  de  intercambios,  cada  uno  de  los  cuales 
implica  el  uso  de  recursos  destinados  a  ese  intercambio.  La  actividad  bancaria,  los  seguros,  las  finanzas,  el 
comercio  mayorista  y  minorista,  asi  como  buena  parte  de  la  actividad  gubemamental,  integran  el  sector  de  las 
transacciones.  Ademas,  dentro  de  la  firma  hay  una  cantidad  siempre  en  aumento  de  contadores,  abogados  y 
otros  profesionales  dedicados  a  facilitar  el  intercambio  en  el  complejo  mundo  del  intercambio  personal". 
NORTH,  D.:  Para  entender  el  proceso  de  cambio  econdmico,  Norma,  Bogota,  2007,  pp.  136-138. 


Aglomeracion  y  desarrollo  humano  sostenible  (c.  1)      67 

Adicionalmente  a  los  cambios  mencionados,  cada  dfa  se  evidencia  mas  un  tercer 
proceso  de  cambio  estructural  derivado  del  desarrollo  y  aplicacion  de  lo  que  hoy 
conocemos  como  las  nuevas  Tecnologfas  de  la  Information  y  la  Comunicacion  (TIC), 
dando  lugar  a  lo  que  se  denomina  la  sociedad  de  la  information  y  el  conocimiento, 
separando  los  sectores  de  lo  que  se  ha  llamado  la  "Nueva  Economfa"  del  sector  mas 
traditional  de  los  servicios.  Trataremos  esta  cuestion  en  el  siguiente  capftulo. 

A  continuation  se  resumen  los  principales  efectos  en  terminos  economicos  del 
proceso  de  urbanization  y  los  respectivos  cambios  sectoriales  estructurales. 


Agricola  -  Industrial 

Industrial  -  Servicios 

Informacional 

Poblacion 

Cada  vez  se  requiere  una  pro- 
porcion  menor  de  f uerza  la- 
boral   para  producir  los 
alimentos  requeridos  para  el 
consumo  interno  y  externo. 

Se  sigue  produciendo  un 
aumento  en  la  poblacion  ur- 
bana  y  la  rural  disminuye 
incluso  en  terminos  absolu- 
tes. Las  migraciones  se  des- 
pliegan  entre  las  ciudades 
y  al  interior  de  las  mismas. 

La  deslocalizacion  de  las 
actividades  economicas  y 
las  relaciones  personales 
tendran  un  efecto  aun  in- 
cierto  con  respecto  a  las 
migraciones  inter  e  intra 
urbanas. 

Ingresos 

Permaneciendo  la  poblacion 
campesina  constante  o  au- 
mentando  los  ingresos  per- 
capita  de  la  economia,  los 
ingresos  per-capita  de  los 
habitantes  rurales  sufren 
una  caida  significativa. 

La  menor  importancia  del 
sector  industrial  hace  que  se 
creen  nuevas  modalidades  de 
contratacion,  muchas  veces 
ligadas  a  la  precarizacion  del 
empleo  para  quienes  afron- 
tan  el  cambio. 

Continua  la  precarizacion 
del  empleo  de  algunos  sec- 
tores  y  el  empleo  asociado 
a  la  economia  "informal" 
se  vuelve  predominante. 

Productividad 

La  tecnificacion  de  los  pro- 
cesos  productivos  en  el  cam- 
po  hace  que  cada  vez  se 
necesite  menos  poblacion 
para  generar  cierto  nivel  de 
production. 

La  mayor  escala  de  los  mer- 
cados  permite  una  mayor 
innovation  y  tecnificacion. 

Crece  de  manera  sostenida 
la  productividad  de  los  seg- 
mentos  y  sectores  que  ac- 
ceden  a  las  nuevas 
tecnologias. 

Elasticidad 

A  medida  que  aumentan  los 
ingresos,  aumenta  el  consu- 
mo de  bienes  agricolas,  pero 
menos  que  proporcional- 
mente  al  aumento  de  los  in- 
gresos. 

Desde  cierto  nivel,  a  medi- 
da que  aumentan  los  ingre- 
sos, el  gasto  en  bienes 
manufacturados  aumenta 
menos  que  proporcional- 
mente,  intensificandose  la 
division  del  trabajo  y  el  gas- 
to  en  servicios. 

Con  incrementosadiciona- 
les  de  los  ingresos  se  pro- 
duce un  aumento  mas  que 
proporcional  en  el  gasto  de 
servicios  de  comunicacion  y 
tecnologias  de  information. 

Tabla  1.1.  Urbanization  y  cambios  estructurales.  A  partir  del  comportamiento  en  variables  como 
la  poblacion,  los  ingresos,  la  productividad  y  las  elasticidades  precio  e  ingreso  de  la  demanda,  se  pueden 
caracterizar  los  diferentes  procesos  de  cambio  estructural  sectorial.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Podemos  concluir,  en  sintesis,  que  la  dimension  demografica  de  la  urbanization 
no  es  independiente,  sino  solidaria  con  su  dimension  economica,  de  modo  que  el 
hecho  de  que  la  gente  emigre  del  campo  a  la  ciudad  responde  a  que  la  mayor  produc- 
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tividad  del  campo  y  la  menor  demanda  de  bienes  agrfcolas  hace  que  la  demanda  de 
mano  de  obra  agrfcola  sea  exigua,  encontrandose  el  empleo  en  una  primera  etapa  del 
proceso  en  el  sector  industrial  y  en  una  segunda  fase  en  el  sector  servicios  ubicados 
en  las  ciudades.  Como  afirmaba  Currie  en  su  argumentation  de  que  los  cambios 
estructurales  podfan  convertirse  en  un  detonante  del  desarrollo,  el  crecimiento  de  la 
produccion  ffsica  en  la  agricultura  hace  que  una  proportion  cada  vez  menor  de  la 
fuerza  laboral  sea  suficiente  para  producir  alimentos  para  el  consumo,  no  solo  inter- 
no,  sino  externo.  Si  al  mismo  tiempo  la  poblacion  crece  rapidamente  y  se  localiza  alii 
donde  hay  mayores  ingresos  y  empleos  de  mayor  productividad,  se  desata  irremedia- 
blemente  el  proceso  de  urbanization  acelerado  como  una  consecuencia  "natural"  de 
las  fuerzas  del  mercado.42  En  la  medida  en  que  algo  similar  sucede  mas  adelante 
entre  la  industria  y  los  servicios,  que  se  ubican  tambien  en  las  ciudades,  es  evidente 
que  el  desarrollo  economico  entendido  no  solo  como  un  aumento  de  la  produccion, 
sino  de  su  eficiencia  y  su  variedad,  se  da  por  y  en  las  ciudades. 

1.5      MITIGACION  Y  ADAPTACION  AL  CAMBIO  CLIMAHCO  Y 
URBANIZACION 

Los  asentamientos  humanos  tienen  en  todo  caso  relaciones  complejas  con  su 
medio  ambiente.  Los  ecosistemas  ofrecen  tres  tipos  de  servicios  a  los  asentamientos 
humanos,  a  saber,  la  provision,  la  regulation  y  el  enriquecimiento,  siendo  algunos, 
como  la  provision  de  alimento  y  agua  fresca,  facilmente  cuantificables,  mientras 
otros,  como  los  asociados  a  la  regulation  y  el  enriquecimiento,  especialmente  esteti- 
co  y  espiritual,  resultan  mas  diffciles  de  medir.  Lejos  de  ser  insignificantes,  las  acti- 
vidades  humanas  alteran,  por  su  parte,  los  ecosistemas43. 

En  terminos  sencillos,  el  consumo  de  recursos  naturales  y  ambientales,  como 
suelo,  agua,  aire,  animales,  plantas  y  minerales,  derivado  del  desarrollo  de  las  activi- 
dades  socio-economicas  en  un  asentamiento  es  conocido  como  huella  ecologica44 . 
fista  calcula  en  particular  el  area  ecologica,  en  cantidad  de  hectareas  de  tierra,  que 
requiere  un  asentamiento  humano  para  llevar  a  cabo  sus  actividades,  comparandose 


42  CURRIE,  L:  Urbanizacion  y  desarrollo.  Un  diseno  para  el  crecimiento  metropolitano,  Camara  Colombiana  de  la 
Construccion  (CAMACOL),  Bogota,  1998,  pp.  40-42. 

43  Los  autores  agradecen  a  Andres  Alonso  el  apoyo  en  lo  relativo  a  la  huella  ecologica  y  las  agendas  ambientales 
globales  presentadas  en  esta  seccion. 

44  El  calculo  de  la  huella  ecologica  estima  la  superficie  necesaria  para  satisfacer  los  consumos  asociados  a  la 
alimentacion  (cultivos,  pastos,  mar  productivo),  a  los  productos  forestales,  al  gasto  energetico  (bosque  necesario 
para  la  absorcion  de  C02)  y  a  la  ocupacion  directa  del  terreno  (tierras  urbanizadas  y  ocupadas  con  infraestruc- 
tura),  en  el  entendido  de  que  la  produccion  agricola,  pecuaria,  forestal,  pesquera  y  las  zonas  construidas  generan 
demandas  mutuamente  excluyentes  para  la  biosfera.  Cada  una  de  estas  categorias  representa  un  area,  que  es 
multiplicada  por  su  factor  de  equivalencia  para  convertirlo  en  hectareas  globales,  como  se  expresa  en  la  formula 
HE  (gha)  =  Area  consumo  (ha)*  Factor  de  Equivalencia  (gha/ha)* Factor  Rendimiento. 
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habitualmente  con  la  capacidad  biologica  de  estos  para  evaluar  si  el  asentamiento  se 
encuentra  en  deficit  o  superavit  biologico45 . 

Los  estudios  realizados  al  respecto  llaman  la  atencion  sobre  el  hecho  de  que, 
despues  de  exceder  la  biocapacidad  de  la  tierra  desde  finales  de  los  anos  80,  la  huella 
ecologica  del  mundo  en  su  conjunto  equivale  en  la  actualidad  a  1,3,  esto  es,  que  el 
mundo  consume  actualmente  1,3  veces  la  capacidad  biologica  de  esta. 


Grafico  1.6.  Huella  ecologica  global.  1960-2002.  Desde  finales  de  la  decada  de  los  ochenta  la 
huella  ecologica  ha  excedido  la  bio-capacidad  de  la  tierra,  es  decir,  su  capacidad  regenerativa.  En  la 
actualidad  esta  excede  en  aproximadamente  un  30%  la  capacidad  de  nuestro  planeta.  Fuente: 
WWF,  Informe  Planeta  Vivo.  Reelaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


Analisis  desagregados  acentiian  en  este  marco  el  papel  de  la  urbanization,  subra- 
yando  especificamente  que  ocupando  apenas  el  2  por  ciento  del  territorio  del  plane- 
ta, las  ciudades  utilizan  el  75  por  ciento  de  sus  recursos.  ^Debemos,  con  todo,  culpar 
de  manera  simplista  a  la  urbanization  del  incremento  de  la  presion  ambiental?  La 
respuesta  es  compleja. 

Senalemos  para  empezar  que  este  tipo  de  datos  requiere  ser  abordado  con  caute- 
la.  Como  sostienen  Dodman  y  Satterthwaite,  tanto  si  se  centran  en  la  production 
como  si  lo  hacen  en  el  consumo,  desde  un  punto  de  vista  tecnico  las  estadisticas  de 


45  La  capacidad  biologica  utiliza,  a  la  inversa,  los  mismos  componentes  que  la  huella  ecologica,  a  saber,  el  area 
existente  destinada  al  cultivo,  el  area  existente  destinada  actividades  pecuarias,  el  area  existente  destinada  a 
la  pesca,  el  area  existente  construida,  y  el  area  existente  para  capturar  C02,  o  area  de  acumulacion  de  energia 
de  biomasa. 
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este  tipo  suelen  ser  poco  flables46 .  Lo  mas  grave,  no  obstante,  es  que  su  omision  de 
los  factores  determinantes  de  la  presion  ambiental  impide  distinguir  entre  ciudades  y 
al  interior  de  estas,  perdiendo  lo  mas  significativo,  la  capacidad  de  orientar  las  discu- 
siones  y  decisiones  polfticas. 

Lo  cierto,  en  este  marco,  es  que  este  tipo  de  cifras  no  indican  que  los  asentamientos 
urbanos  se  definan  en  si  mismos  por  una  notable  huella  ecologica,  sino  que  i.)  estos 
albergan  en  terminos  globales  un  porcentaje  sustantivo  de  la  poblacion  y  la  produc- 
tion y  ii.)  que  las  actividades  que  en  ellas  se  concentran  lo  hacen  en  gran  medida  en 

la  actualidad.  No  es  baladi,  en  esa  linea,  que 
las  actividades  agrfcolas  consuman  en  su  con- 
junto  el  85%  del  agua  que  se  utiliza  en  el  mun- 

La  presion  ambiental  ,  .,  ,      .    .  ,    ,  c      „    . , 

^  do,  contnbuyendo  asimismo  a  la  derorestacion, 

aumenta  con  mayor  ,     ,        ,    .,     ,    ,     .  ,         r     .      ., 

la  degradacion  de  la  tierra  y  la  contaminacion, 

poblacion,  abundancia  y  .  ,  ,         ,  ,        ,      , 

especialmente  en  los  paises  mas  pobres  donde 

dispersion  y  dismmuye  con  ,  ,  c  <    ■         a    »•  -a  mi 

estas  se  dennen  por  su  baia  productividad  ' . 

tecnologia  ambientalmente 

sostenible.  v   c  -  ,  .,  , 

hs  torzoso  senalar  en  este  sentido  que  la 

presion  ambiental  depende  especi'ficamente  de 

la  poblacion,  la  abundancia,  la  dispersion,  y  la 

eficiencia  y  consideration  ambiental  de  la  tecnologia,  relacionandose  positivamente 

con  las  tres  primeras  variables,  y  negativamente  con  la  ultima.  En  efecto,  a  mayor 

poblacion,  mayor  abundancia,  mayor  dispersion,  y  menor  eficiencia  y  consideration 

ambiental  de  la  tecnologia,  mayor  sera  la  presion  ambiental.  Lo  anterior  puede  ex- 

presarse  por  medio  de  la  siguiente  ecuacion: 

I  =  (P*  A*  D)  /  S 

donde  I  es  el  impacto  o  la  presion;  P,  la  poblacion;  A,  la  abundancia;  D,  la 
dispersion;  y  S,  las  tecnologfas  sostenibles. 

Es  importante  notar  que  nuestra  formulation  difiere  de  la  aproximacion  de  la 
mayorfa  de  los  eco logos.  Si  la  mayorfa  de  estos  operan  con  la  ecuacion  I=P*A*T, 
donde  T  es  la  tecnologia,  nosotros  consideramos  como  Sachs,  que  propone  la  formu- 
lation 1=  (P*A)/S,  que  las  tecnologfas  sostenibles  (S)  pueden  reducir  el  impacto  del 


46  Dodman  y  Satterhwaite,  del  Institute  para  el  Medio  Ambiente  y  el  Desarrollo  (MED,  en  sus  siglas  inglesas),  lo 
exponen  de  manera  magistral.  DODMAN,  D.  y  SATTERTHWAITE,  D.:  "Are  cities  really  to  blame?".  Climate 
change.  Are  cities  really  to  blame?,  Urban  World,  Marzo,  Nairobi,  2009,  pp.  12-3. 

47  Vid.:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  el  desarrollo  mundial  2008.  Agricultura  para  el  desarrollo,  Banco 
Mundial,  Washington,  2008. 
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nivel  de  consumo  determinado  por  la  poblacion  y  la  abundancia48.  A  pesar  de  que  su 
apreciacion  es  en  nuestra  opinion  correcta,  olvida  sin  embargo  la  importancia  de  la 
densidad,  en  el  sentido  de  que  un  asentamiento  disperso  multiplica,  para  una  misma 
poblacion,  una  misma  abundancia  y  una  misma  tecnologfa,  la  presion  ambiental, 
ocurriendo  lo  contrario  si  este  es  denso. 

La  evidencia  empfrica  muestra  en  ese  sentido  que  i.)  aunque  ocupan  apenas  el  2 
por  ciento  de  la  superficie  del  planeta,  las  ciudades  albergan  algo  mas  del  50  por 
ciento  de  la  poblacion  global  y  son  responsables  de  mas  del  75%  del  producto  interno 
mundial,  produciendose  mas  de  la  mitad  de  la  production  mundial  en  menos  del  5% 
de  la  superficie  terrestre  del  mundo49 ,  y  que  ii.)  ciudades  con  extensiones  y  produc- 
tions similares  en  terminos  cuantitativos,  tienen  impactos  muy  diversos  sobre  el 
medio  ambiente.  En  efecto,  si  es  cierto  que  en  general  las  ciudades  con  mayores 
niveles  de  production  suelen  generar  mas  emisiones  de  dioxido  de  carbono  que 
aquellas  con  niveles  de  production  mas  modicos,  se  aprecian  igualmente  diferencias 
significativas  en  los  niveles  de  emisiones  de  ciudades  con  niveles  semejantes  de  pro- 


En  esa  linea,  la  alta  densidad,  la  correcta  orientation  y  el  adecuado  aislamien- 
to  de  los  asentamientos  y  sus  equipamientos;  la  moderation  del  consumo  de 
bienes  y  servicios,  a  traves  de  la  contention  de  las  necesidades  subjetivas  de 
iluminacion,  calentamiento  y  enfriamiento,  bienes  y  servicios  nuevos,  y  fuentes 
de  energfa  contaminantes,  con  una  relevancia  destacada  del  uso  masivo  de  siste- 
mas  de  transporte  publico  energeticamente  limpios  y  eficientes  y  de  energfas 
renovables  en  el  ambito  domestico,  y  el  reciclaje  y  la  reutilizacion  de  bienes;  y  la 
elevada  biocapacidad,  por  la  abundancia  de  arboles,  son  factores  que  contribu- 
yen  de  manera  extraordinaria  a  reducir  la  huella  ecologica  y  las  emisiones  de 
dioxido  de  carbono  de  los  asentamientos  humanos  para  una  misma  poblacion  y 
bienestar  material51 . 


48  Vid.:  SACHS,  J.:  Economia  para  un  planeta  abarrotado,  Random  House  Mondadori,  Bogota,  2008. 

49  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  el  desarrollo  mundial  2008.  Agricultura  para  el  desarrollo,  Banco  Mundial, 
Washington,  2008. 

50  "Aunque  las  ciudades  y  las  actividades  urbanas  sean  culpadas  generalmente  del  aumento  de  las  emisiones  de 
gas  invernadero  globales,  la  evidencia  sugiere  que  estas  emisiones  estan  mas  vinculadas  al  consumo  que  a  la 
urbanizacion  per  se.  Por  ejemplo,  la  megaciudad  de  Sao  Paulo  en  Brasil  produce  un  decimo  de  las  emisiones 
de  San  Diego  en  los  Estados  Unidos,  a  pesar  de  que  el  tamano  de  la  segunda  es  un  cuarto  del  de  la  primera". 
Programa  de  las  naciones  unidas  para  los  asentamientos  humanos  (UN-HABITAT):  State  of  the  world  cities 
2008-2009.  Harmonious  cities,  UN-Habitat,  Nairobi,  2008,  pp.  2,  6-7.  El  ultimo  informe  sobre  desarrollo 
mundial  del  Banco  Mundial  coincide  en  esta  lectura.  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009. 
Una  nueva  geografia  economica,  Banco  Mundial,  Washington,  2009,  especialmente,  p.  209. 

51  "Las  ciudades  que  son  mas  compactas,  usan  mas  energias  limpias  y  son  menos  dependientes  del  transporte 
motorizado  (y  usan  un  transporte  publico  mas  ambientalmente  amigable)  no  son  solo  mas  energeticamente 
eficientes,  sino  que  contribuyen  menos  a  los  gases  de  efecto  invernadero".  Ibidem. 
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Desde  esta  perspectiva,  la  construction  ffsica  de  la  ciudad  y  la  cultura  de  los 
ciudadanos,  la  oferta  de  modelos  y  tecnologfas  sostenibles  y  su  demanda  son 
igualmente  fundamentales.  Los  avances  en  el  ordenamiento  urbano,  el  diseno 
arquitectonico,  la  selection  de  los  materiales  y  la  tecnologfa  de  construction  y 
eventual  destruction  son  tan  fundamentales  como  el  uso  de  estos  equipamientos 
y  las  elecciones  individuales  de  los  sistemas  de  movilidad52 . 
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Tabla  1.2.  Instrumentos  de  reduccion  de  la  presion  ambiental.  La  mitigacion  de  la  presion 
ambiental  puede  provenir  de  la  moderacion  del  crecimiento  demografico;  la  ampliacion  de  la  densi- 
dad,  la  mejora  de  la  orientacion  y  el  aislamiento  de  los  equipamientos;  la  moderacion  del  consumo  de 
bienes  y  servicios,  bienes  y  servicios  nuevos,  y  fuentes  de  energia  contaminantes;  el  aumento  de  la 
biocapacidad;  y  el  incremento  de  la  capacidad  institucional.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


52       Vid.:  EL  SIOUFI,  M.:  "How  construction  is  vital  to  reducing  emissions".  Climate  change.  Are  cities  really  to 
blame?,  Urban  world,  Marzo,  Nairobi,  2009,  pp.  19-21. 
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Frente  a  ello,  la  baja  densidad,  la  mala  orientation  y  el  inadecuado  aislamiento; 
los  consumos  innecesarios  e  ineficientes,  con  un  peso  significativo  de  la  dependen- 
cia  de  transporte  motorizado  privado  y  los  estilos  de  vida  altamente  consumistas  y 
productores  de  deshechos;  y  la  escasa  biocapacidad  son  los  mayores  responsables 
del  deficit  biologico  general  y  el  cambio  climatico  particular  que  hoy  en  dia  nos 
acosan. 

El  grafico  1.7,  que  presenta  las  emisiones  per-capita  de  C02  para  algunas  ciuda- 
des,  acentiia  la  importancia  de  los  modelos  de  ordenamiento  urbano  y  de  consumo. 
Siendo  la  densidad  una  variable  significativa,  llama  la  atencion  que,  a  pesar  de  su 
grado  de  concentration,  las  ciudades  estadounidenses  sean  las  que  mayores  emisio- 
nes producen,  dada  su  dependencia  del  transporte  privado  y  los  estilos  de  vida  alta- 
mente consumistas  y  productores  de  deshechos  que  los  caracterizan,  no  siendo  extrano 
que  Toronto  y  el  conjunto  de  Canada,  emitan,  en  esa  via,  casi  la  mitad  de  las  emisio- 
nes per  capita  que  San  Diego  y  el  conjunto  de  Estados  Unidos,  con  una  densidad 
urbana  similar. 


Grafico  1.7.  Emisiones  per-capita  de  C02  en  ciudades  del  mundo  seleccionadas.  1998- 
2005.  Pese  a  que  la  aglomeracion  trae  consigo  la  generacion  de  riqueza  y  desarrollo  humano, 
si  no  se  tienen  en  cuenta  variables  como  la  densidad,  los  sistemas  de  transporte  y  el  cambio 
tecnologico,  puede  conllevar  insostenibilidad  y  deterioro  ambiental.  Actuando  sobre  estas,  las 
ciudades  son  en  todo  caso  la  mejor  oportunidad  para  la  sostenibilidad.  Fuente:  UN-Habitat. 
Observatorio  Global  Urbano  2008. 


Un  estudio  sobre  los  paises  deudores  y  con  credito  ecologico  enfatiza  ademas  que 
el  segundo  esta  ligado  no  tanto  con  la  urbanization,  sino  con  su  forma  y  con  la 
conservation  de  areas  ecologicas  significativas. 
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Mapa  1.5.  Distribucion  nacional  del  deficit  ecologico.  2003.  Las  formas  de  urbanizacion  poco 
densas  y  altamente  consumistas  y  la  escasez  de  areas  ecologicas  sustantivas  son  las  que  determinan 
el  deficit  ecologico.  Los  casos  de  Argentina,  con  la  mayor  parte  de  su  poblacion  en  areas  urbanas 
densas,  moderadamente  consumistas  y  grandes  extensiones  de  areas  ecologicamente  valiosas,  y 
Egipto,  con  menor  urbanizacion  y  densidad  y  con  una  parte  sustancial  de  su  territorio  conformada 
por  regiones  deserticas,  son  ejemplares.  Fuente:  WWF,  Informe  Planeta  Vivo. 


Tal  como  senalan  varias  investigaciones,  conjuntas  e  individuales,  de  los  Progra- 
mas  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Medio  Ambiente  (PNUMA)  y  para  los 
Asentamientos  Humanos  (UN-Habitat),  frente  a  lo  que  se  podrfa  derivar  a  primera 
vista  de  los  datos,  las  ciudades  ofrecen  de  hecho  enormes  potencialidades  tanto  para 
reducir  las  causas  que  provocan  el  cambio  climatico  como  para  adaptar  los 
asentamientos,  especialmente  los  insulares  y  mas  pobres,  al  que  esta  ya  en  camino, 
mitigando  asf  sus  efectos  adversos. 
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Capacidad  institucional 


Disponibilidad  de  recursos  financieros,  tecnologias  y  recursos  humanos 


Existencia  de  disposiciones  legales,  sociales  y  organizacionales 


Infraestructura 


Endurecimiento  y  traslado  de  la  infraestructua  existente 


Ubicacion  de  nuevas  infraestructuras  en  suelos  elevados 


Respuesta  a  emergencias 


Sistemas  de  alerta  temprana 


Planes  de  respuesta  y  evacuacion 


Tabla  1.3.  Instrumentos  de  adaptacion  al  cambio  climatico.  La  disminucion  de  los  efectos  adversos 
del  calentamiento  global  exige  especificamente  el  aumento  de  la  capacidad  institucional,  el  endureci- 
miento y  traslado  de  la  infraestructura  existente  y  la  ubicacion  adecuada  de  la  nueva,  y  la  definicion  de 
sistemas  de  alerta  temprana  y  planes  de  respuesta  y  evacuacion. 


Si  los  instrumentos  expuestos  en  las  tablas  1.2  y  1.3  constituyen  las  formas  de 
reducir  la  presion  ambiental  y  adaptarnos  de  mejor  manera  al  cambio  climatico,  no 
deberfamos  dejar  de  resaltar  que  la  transition  demografica,  las  economi'as  de  escala, 
la  densidad  y  las  ventajas  con  respecto  al  cambio  tecnologico  que  caracterizan  las 
ciudades  hacen  de  ellas  lugares  privilegiados53 .  Las  imagenes  bucolicas  de  casas  ais- 
ladas  en  el  campo  son  no  solo  ilusorias  a  gran 

escala  en  terminos  practicos,  sino  tambien,  y       

sobre  todo  para  lo  que  aqui  nos  ocupa,  incom- 

patibles  con  el  desarrollo.  Si  la  densidad  per- 

mite  reducir  el  nivel  de  consumo  para  un 

mismo  nivel  de  bienestar  material,  la  creation 

de  nuevas  tecnologias  esta  fuertemente  ligada 

a  la  especializacion  y  la  generation  de  nuevo 

conocimiento,  y,  asi,  al  tamano  del  mercado  y 

los  rendimientos  crecientes,  siendo  la  creation 

de  tecnologias  ambientalmente  sostenibles  so- 

lamente  posible  potenciando  las  economi'as  de  aglomeracion  que  se  derivan  de  la 

ciudad.  Si  las  ciudades  son  hoy  parte  del  problema  de  la  sostenibilidad  ambiental, 


Si  algunas  ciudades  son  hoy 

parte  del  problema 

ambiental,  la  ciudad  es 

ahora  y  en  el  futuro  la  parte 

fundamental  de  la  solucion. 


son  ahora  y  en  el  futuro  la  parte  mas  fundamental  de  su  solucion. 


53  En  la  medida  en  que  contribuye  al  incremento  de  la  densidad,  la  renovacion  urbana  debe  ser  promovida, 
acompanandola  de  subsidios  para  los  mas  pobres,  dado  que  la  construccion  en  altura  es  mas  costosa  que  la 
que  se  efectua  horizontalmente.  Abordaremos  esta  cuestion  de  manera  mas  concreta  en  los  capitulos  VII  y  VIII 
referidos,  respectivamente,  al  ordenamiento  territorial  y  el  medio  ambiente  de  Bogota. 
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La  cumbre  de  Rio  de  Janeiro  sobre  el  Medio  Ambiente  y  los  compromisos  am- 
bientales  en  ella  concretados  deben  ser  valorados,  como  ya  argiiimos,  en  este  marco, 
a  sabiendas  de  que  el  logro  en  materia  de  adaptacion  y  mitigation  exige,  como 
conviene  el  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008/2009  sobre  el  cambio  climatico, 
un  marco  multilateral  claro  que  asigne  responsabilidades  especificas  a  cada  actor  en 
cada  uno  de  los  frentes54 .  Ese  camino  debe  caracterizar  asimismo  al  protocolo  que 
tras  la  reunion  de  diciembre  de  Copenhague  sustituira  al  de  Kioto,  celebrado  en 
1997  y  cuya  expiration  se  fecha  en  el  2012,  y  su  revision  en  Bali  en  2007,  mejorando 
en  aspectos  relativos  a  la  adaptacion  de  los  paises  y  ciudades  mas  pobres,  e  incorpo- 
rando  mecanismos  financieros  y  de  transferencia  tecnologica. 

Mientras  Kioto  se  clausura,  Bali  se  concreta  y  se  adopta  un  nuevo  acuerdo 
multilateral  de  compromisos  y  acciones,  los  paises  y  ciudades  que  no  han  comenzado 
deben  hacerlo,  continuando  y  en  la  mayoria  de  los  casos  intensificando  sus  esfuerzos 
y  perfeccionando  sus  programas,  proyectos  y  politicas  los  que  si  lo  hicieron.  No  solo 
son  muy  pocos  los  paises  firmantes  que  cumpliran  el  compromiso  de  Kioto  de  redu- 
cir  sus  emisiones  con  respecto  a  las  de  1990,  incrementandolas  la  gran  mayoria,  sino 
que  paises  fundamentales  como  Estados  Unidos  y  China  nunca  lo  firmaron.  Todos 
los  gobiernos  deben  integrar  todos  los  aspectos  del  desarrollo  sostenible  en  la  planifi- 
cacion  del  ordenamiento  territorial  y  la  implementation  de  politicas  piiblicas,  ade- 
lantando  en  los  que  se  encuentran  en  desarrollo  sus  programas  de  reduction  de  la 
pobreza  a  traves  y  no  contra  la  consecution  del  desarrollo  urbano  sostenible.  Para 
esto,  la  cooperation  internacional  no  solamente  debe  proveer  recursos  financieros, 
sino  que  debe  estimular  adicionalmente  la  creation  de  redes  de  information  y  comu- 
nicacion  que  faciliten  la  transmision  de  buenas  practicas,  asi  como  ofrecer  conoci- 
miento  de  tecnologias  y  politicas  que  han  servido  en  diferentes  lugares  del  mundo. 

El  desarrollo  de  la  Agenda  Local  21  creada  en  el  marco  de  la  Cumbre  de  Rio  de 
Janeiro  y  liderada  por  el  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos 
Humanos  (UN-Habitat)55  y  el  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Medio 
Ambiente  (PNUMA)  es  a  este  respecto  fundamental,  al  permitir  localizar  el  plan 
detallado  de  acciones  que,  conformando  la  Agenda  21,  deben  ser  acometidas  a  nivel 
mundial,  nacional  y  local  por  las  entidades  de  la  ONU,  los  gobiernos  de  sus  estados 
miembros  y  por  grupos  particulates  para  alcanzar  los  objetivos  y  promesas  de  protec- 
tion del  medio  ambiente  y  desarrollo.  La  Agenda  Local  21  consiste  en  particular  en 


54  Vid.:  Programa  de  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  Informe  de  desarrollo  humano  2008.  La  lucha 
contra  el  cambio  climatico.  Solidaridad  en  un  mundo  dividido,  PNUD,  Nueva  York,  2008. 

55  Los  programas  ambientales  de  UN-Habitat,  Ciudades  sostenibles  y  Localizando  la  agenda  21 ,  ayudan  a  las 
ciudades  grandes  e  intermedias  a  obtener  los  mayores  beneficios  de  su  rol  en  el  desarrollo  economico  y  social 
promoviendo  mejores  politicas  ambientales  y  optimizando  su  gestion  medioambiental  urbana.  Para  obtener  una 
informacion  mas  detallada  de  estos  programas:  vid.:  www.unhabitat.org 
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la  consulta,  desarrollo  e  implementation  de  planes  de  action  ambiental  "local"  y  su 
integration  en  la  planificacion  urbana,  estimulando  las  sinergias  intersectoriales,  al 
tiempo  que  se  buscan  impactos  tangibles  para  la  poblacion  mas  pobre. 

La  cumbre  de  Habitat  II  en  Estambul,  que  enfatizo  que  el  desarrollo  sostenible  es 
interdependiente  con  el  desarrollo  economico,  social  y  politico,  acentua  en  este  sentido  la 
estrecha  relation  entre  un  mundo  que  se  esta  urbanizando  a  niveles  sin  precedentes  y  la 
sostenibilidad  del  desarrollo.  De  acuerdo  con  la  declaration  firmada,  la  adecuada  planeacion 
y  gestion  de  los  asentamientos  urbanos  permitira  alcanzar  la  promesa  de  proteger  los 
recursos  naturales  mundiales  por  medio,  entre  otras  cuestiones,  de  "lograr  concentrar 
gran  numero  de  personas  mientras  se  limita  su  impacto  en  el  ambiente  natural"56 . 

En  un  mundo  ya  urbano,  y  en  proceso  de  urbanization,  han  de  aprovecharse  las 
potencialidades  de  las  ciudades,  ya  que  bien  disenadas  y  gestionadas  sus  efectos 
sobre  la  mitigation  de  las  consecuencias  adversas  y  la  reduction  de  las  causas  del 
deficit  biologico  general  y  el  cambio  climatico  particular  no  solo  son  notables,  sino 
que  estan  llamadas  a  serlo  aiin  mas  en  el  futuro.  Para  que  esto  ocurra  es  preciso,  por 
supuesto,  cambiar  los  valores  que  animan  nuestros  habitos,  fortaleciendo  esfuerzos 
ya  alumbrados  y  dando  nuevo  impulso  a  modelos  de  desarrollo  y  tecnologfas  menos 
agresivos  con  nuestros  ecosistemas. 

La  responsabilidad  social  de  las  empresas,  los  ciudadanos,  los  tecnicos  y  polfticos 
es  decisiva.  Los  dos  primeros  deben  apostar  por  bienes  y  modelos  menos  consumi- 
dores  de  energfa,  moderar  su  uso,  apagarlos  cuando  no  se  utilicen  y  alargar  su  vida 
util57,  intensificando  ademas  el  reciclaje.  Los  dos  ultimos  deben  impulsar  con  una 
estructura  de  incentivos  adecuada  lo  anterior  y  especfficamente  la  renovation  urba- 
na, en  una  configuration  policentrica,  en  la  ciudad  construida  en  lugar  de  la  exten- 
sion del  perfmetro  urbano58 ,  y  el  desarrollo  de  sistemas  de  movilidad  masivos  eficientes 
y  limpios  energeticamente,  aplicandolos  de  manera  ejemplar  la  administration  pii- 
blica59 .  Es  preciso  tomar  acciones  desde  la  conciencia  de  que  la  promotion  de  la 


56  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos  Humanos  (UN-HABITAT):  Las  metas y  principios  de  la 
agenda  Habitat,  compromisos  del  plan  global  de  action.  UN-Habitat,  Nairobi,  1 996,  pp.  2. 

57  Si  en  Estados  Unidos  se  sustituyeran  la  mitad  de  la  bombillas  normales  por  fluorescentes  compactas,  el  C02 
producido  por  la  electricidad  se  reduciria  en  un  36%,  mientras  que  si  en  ese  mismo  pais  apagasen  las 
computadoras  domesticas  cuando  no  estan  en  uso,  el  impacto  en  emisiones  de  C02  por  esta  materia  disminuiria 
un  50%.  El  ahorro  por  el  aislamiento  de  los  edificios  y  la  moderation  de  las  temperaturas  consideradas  minimas 
y  maximas  en  las  calefacciones  y  los  aparatos  de  aire  acondicionado  es  tambien  sustancial.  ENERGY  INFORMATION 
ADMINISTRATION:  Annual  energy  outlook  2008,  Energy  information  administration,  Washington,  2009. 

58  La  propuesta  de  Currie  de  ciudades  dentro  de  ciudades  apunta  en  esa  via.  CURRIE,  L.:  "Ciudades  dentro  de 
ciudades.  Una  solution  para  las  Areas  Metropolitanas",  Urbanization  y  desarrollo.  Un  diseno  para  el  cretimien- 
to  metropolitano,  Camara  Colombiana  de  la  Construction  (CAMACOL),  Bogota,  1998,  pp.  145-163. 

59  En  varios  lugares  del  mundo  esto  es  ya  una  realidad.  La  Union  Europea  y  Espana  estan  a  punto  de  aprobar 
leyes  muy  estrictas  al  respecto,  no  solo  estimulando,  sino  imponiendo,  entre  otras  cosas,  que  todos  los  edificios 
sean  energeticamente  autosuficientes  a  partir  de  2019. 
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diversification  y  el  desarrollo  de  energfas  renovables  son  tan  importantes  como  el 
ahorro  energetico  por  parte  de  la  demanda. 

La  ciudad,  en  fin,  es,  en  terminos  ambientales,  mas  una  oportunidad,  dada  su 
relation  con  la  transicion  demografica,  sus  economfas  de  escala,  su  densidad  y  sus 
ventajas  con  respecto  al  cambio  tecnologico,  que  un  problema,  pese  a  que  ciertas 
ciudades  actualmente  dispersas,  altamente  dependientes  de  transports  motorizado 
privado  y  signadas  por  estilos  de  vida  altamente  consumistas  y  productores  de 
deshechos  ciertamente  lo  sean.  Mas  que  culpar  espuria  y  cfnicamente  a  la  urbani- 
zation de  la  presion  ambiental,  ha  llegado  la  hora  de  aprovechar  con  decisiones 
normativas  y  diarias  las  notables  ventajas  de  mitigation  y  adaptacion  ambiental 
que  esta  ofrece. 

1.6      REDUCCION  DE  POBREZAY  URBANIZACION 

Hoy,  cuando  el  proceso  de  urbanizacion  es  un  hecho  no  solo  mayoritario, 
sino  irreversible  y  creciente,  es  importante  tener  claro  el  complejo  proceso  de 
transicion  demografica,  economica  y  ambiental  descrito  en  los  puntos  3,  4  y  5  de 
este  primer  capftulo.  La  urbanizacion  ha  venido  de  la  mano  de  un  aumento  de  la 
complejidad  en  el  sentido  de  una  vida  mas  larga,  con  derecho  a  la  salud  general 
y  reproductiva;  un  crecimiento  economico,  con  mayor  competencia  y  eficiencia, 
y  un  mayor  consumo  y  tipos  de  bienes;  y  un  cambio  en  los  modelos  de  asenta- 
miento,  production  y  consumo  cada  vez  mas  manifiesto  hacia  la  sostenibilidad 
ambiental. 

Si  la  moderation  del  crecimiento  demografico  y  la  amplitud  de  los  derechos 
humanos  en  materia  de  salud  sexual  y  reproductiva,  el  desarrollo  economico  y  la 
reduction  de  la  pobreza  de  ingreso,  y  la  sostenibilidad  ambiental  son  nuestro  objeti- 

vo,  la  combination  de  una  cierta  densidad  ffsi- 
ca  y  conectiva  es  ineludible. 

La  division  puede  privar  a 

algunos  de  ciertas  ventajas  En  t°dos  lo,s  Pa£ses;  Pero  "pecialmente 

dp  la  nrhaniyarinn  en  acIuell0S  en  l°s  °iue  la  urbanizacion  es  in- 

cipiente,  con  no  mucho  mas  del  25%  de  la 
poblacion  en  areas  urbanas,  nada  hay  mas 
conveniente,  como  sostiene  el  Informe  sobre 
el  desarrollo  mundial  2009  del  Banco  Mundial,  que  desplegar  una  institucionalidad 
espacialmente  ciega.  Ademas  de  garantizar  los  derechos  consignados  en  la  mayo- 
rfa  de  las  constituciones  polfticas  de  los  paises  del  mundo,  la  neutralidad  espacial 
de  las  instituciones  mejorara  la  adaptacion  de  los  individuos  a  su  contexto,  faci- 
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litando  en  los  menos  urbanizados  la  de  unos  migrantes  rural-urbanos  en  conside- 
rable aumento60 . 

Aunque  junto  con  la  extension  de  redes  conectivas  esto  reducira  las  divisiones,  es 
sustancial  hacer  frente  a  las  que  se  puedan  ir  creando  y  a  las  que  ya  se  conforma- 
ron  en  las  distintas  ciudades  y  aiin  entre  estas  y  el  campo,  ya  que  estas  pueden 
privar  y  privan  a  menudo  a  algunas  personas,  especialmente  a  los  que  hacen 
parte  de  los  colectivos  mas  vulnerables,  como  los  ninos,  las  mujeres,  los 
discapacitados  o  los  ancianos,  de  algunas  de  las  ventajas  de  la  urbanizacion,  lo 
que  es  particularmente  importante  en  el  contexto  latinoamericano,  donde  el  fn- 
dice  de  Gini  es  el  mayor  del  mundo61 . 

En  el  ambito  urbano,  los  asentamientos  precarios  o  tugurios,  caracterizados  por 
estatus  residencial  inseguro,  acceso  inadecuado  al  agua  potable,  y  el  saneamiento 
basico,  viviendas  de  baja  calidad  estructural  y 
hacinamiento,  son  manifestation  de  estas  des- 
igualdades.  No  hay  que  olvidar  no  solo  que  en 

el  ano  2000  eran  aproximadamente  1000  mi-  Una  buena  combination 

Hones  de  personas  las  que  residfan  en  este  tipo 
de  asentamientos,  sino  que  se  estima  que  con 
el  incesante  proceso  de  urbanizacion  sean  cer- 

ca  de  1600  millones  en  2015.  A  nivel  global,  de  la  aglomeracion. 

UN-Habitat  es  responsable  de  monitorear  el 
cumplimiento  de  las  metas  10,  relacionada  con 

el  acceso  a  saneamiento  y  agua  potable,  y  11,  vinculada  con  la  reduction  de 
asentamientos  precarios,  insertas  en  el  objetivo  7  de  los  ODM. 

Al  respecto  es  preciso  tener  presente,  en  todo  caso,  que  la  desigualdad  puede  ser 
no  solo  gobernada  con  controles  salariales,  sino  reducida  a  traves  de  polfticas  pro- 
pobres.  La  integration  economica  de  estos  es  fundamental,  reduciendo  la  distancia 


60  El  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009  del  Banco  Mundial  sugiere  una  secuencia  de  polfticas  que  en  nuestra 
opinion  no  es  solo  inconsistente,  sino  excesivamente  rigida.  Conviniendo  en  la  importancia  primaria  de 
estimular  la  urbanizacion  y  la  transformacion  de  los  desafios  con  el  grado  de  esta,  consideramos  que  la 
extension  de  las  instituciones  y  las  redes  conectivas  son  fundamentales,  requiriendo  a  veces  su  garantia 
intervenciones  focalizadas  tambien  en  los  paises  de  urbanizacion  incipiente  y  moderada  y  no  solo  en  los  mas 
urbanizados.  En  nuestra  opinion  mas  que  de  una  secuencia  de  politicas,  se  trata  de  una  secuencia  de  entasis 
en  la  eleccion  de  politicas.  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia 
economica,  Banco  Mundial,  Washington,  2009. 

61  En  efecto,  si  el  5%  mas  rico  de  la  poblacion  recibe  en  el  Sudeste  Asiatico  el  16%  de  la  renta  nacional,  obteniendo 
en  los  paises  desarrollados  el  13%,  en  America  Latinayel  Caribeel  5%  mas  pudiente  recibe  en  promedioun  25% 
de  la  renta  nacional.  Relacionado  con  lo  anterior,  el  30%  mas  pobre  de  la  poblacion  de  la  region  obtiene  apenas 
el  7,5%  de  la  renta,  lo  que  no  sucede  en  las  mas  desiguales  de  las  sociedades,  donde  este  porcentaje  recibe  al 
menos  un  10%  de  esta.  Programa  de  las  naciones  unidas  para  los  asentamientos  humanos  (UN-HABITAT):  Sfafe 
of  the  worlds  cities  2008-2009.  Harmonious  cities,  UN-Habitat,  Nairobi,  2008,  pp.  10-12. 
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ffsica,  social  y  de  capital  humano  que  les  impide  beneflciarse  de  la  densidad  econo- 
mica  y  los  bienes  y  servicios  piiblicos  asociados  con  ella.  La  conexion  ffsica  de  sus 
asentamientos  con  la  ciudad  formal,  en  el  caso  de  los  tugurios,  y  con  los  grandes 
mercados  nacionales  o  internacionales,  en  el  caso  de  sectores  urbanos  o  rurales  de 
baja  productividad,  son  en  esta  linea  tan  importantes  como  la  ampliation  de  su 
capital  humano  de  forma  que  puedan  aprovecharse  en  la  practica  de  esa  cercanfa.  El 
combate  de  la  discrimination  cultural  o  polftica,  como  otra  de  las  formas  de  exclu- 
sion de  los  pobres  de  la  densidad,  es  asimismo  sustantivo. 

Quizas  el  mejor  ejemplo  de  las  potencialidades  y  riesgos  del  proceso  de  urbaniza- 
tion en  el  mundo  contemporaneo  lo  representa  la  China.  Este  pais  ha  logrado,  a 
partir  de  un  deliberado  proceso  de  reforma,  combinar,  como  se  puede  apreciar  en  el 
grafico  1.8,  un  acelerado  proceso  de  transition  rural-urbano,  una  disminucion  del 
crecimiento  demografico,  un  proceso  de  industrialization  que  ha  derivado  un  creci- 
miento  economico  elevado  y  sostenido,  y  una  importante  reduction  de  los  niveles  de 
pobreza. 

En  el  piano  demografico,  si  a  comienzos  de  la  decada  de  los  anos  80  tan  solo  el 
19,6%  de  la  poblacion  habitaba  en  ciudades,  ya  en  el  ano  2005  ese  porcentaje  era  del 
42,9%,  esperandose  que  ese  porcentaje  sea  superior  al  60%  en  el  ano  202062 .  Dicho 
proceso  ha  sido  acompanado  de  un  importante  desarrollo  urbano  a  traves  de  la 
combination  de  propiedad  piiblica  del  suelo  con  un  desarrollo  inmobiliario  de  mer- 
cado,  ademas  de  una  sustantiva  inversion  piiblica  en  infraestructura  urbana 
modernizante.  El  desarrollo  urbano  ha  ayudado  tambien  a  realizar  una  transition 
demografica  aiin  incipiente,  siendo  el  crecimiento  de  la  poblacion  menor  en  las  areas 
urbanas  que  en  las  rurales. 

Economicamente  la  China  ha  logrado  una  transformation  extraordinaria  a  partir 
del  aprovechamiento  de  las  economfas  de  escala  que  produce  el  proceso  de  urbaniza- 
tion, mayor  aiin  cuando  se  tiene  en  cuenta  el  tamano  poblacional  del  pais,  con  una 
exitosa  polftica  de  precios  basicos  (parti cularmente  de  tasa  de  cambio  competitiva) . 
Dicha  combination  ha  logrado  un  crecimiento  del  PIB  percapita  promedio  para  el 
periodo  de  1980-2005  del  8,5%. 

La  evolution  de  la  urbanization,  el  crecimiento  del  PIB  per  capita,  las  tasas  de 
natalidad  y  mortalidad  se  resumen  en  el  grafico  1.8. 


62       YUSUF,  S.  y  NABESHIMA,  K.:  "Optimizing  Urban  Development",  en:  BANCO  MUNDIAL:  China  urbanizes. 
Consequences,  strategies  and  policies,  Banco  Mundial,  Washington,  2008. 
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Grafico  1.8.  Urbanizacion,  crecimiento  economico,  y  tasas  de  natalidad  y  mortalidad  en 
China.  1960-2006.  Al  igual  que  en  el  mundo,  en  la  China  se  produjo  una  importante  caida  de  las 
tasas  de  mortalidad  y  natalidad,  pero  particularmente  un  incremento  del  PIB  per-capita  de  manera 
paralela  al  incremento  acelerado  de  la  poblacion  urbana.  Fuente:  Banco  Mundial.  Calculos:  UN- 
Habitat/Colombia. Fuente:  Banco  Mundial.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


Finalmente,  en  materia  de  pobreza,  mientras  el  porcentaje  de  personas  viviendo 
en  condiciones  de  extrema  pobreza  (menos  de  un  dolar  diario)  era  en  1981  mayor  al 
60%,  en  2005  era  cercano  al  10%.  Adicionalmente,  el  Indice  de  Desarrollo  Humano 
de  1980  era  de  0,559,  mientras  que  en  el  ano  2005  era  de  0,777,  mostrando  una 
evolution  positiva  de  manera  sostenida  durante  casi  veinte  anos. 

Este  proceso  ha  venido  acompanado,  sin  embargo,  de  un  incremento  de  la  des- 
igualdad  en  el  pais,  pasando  el  indice  de  GINI  de  0,28  a  0,41  de  1981  a  2005,  llaman- 
do  la  atencion  acerca  de  los  riesgos  y  de  la  importancia  de  la  intervention  publica  y  de 
la  gestion  urbana,  en  la  medida  en  que,  si  se  gestiona  mal,  la  migration,  sea  campo- 
ciudad  o  sur-norte,  puede  convertirse  en  un  proceso  productor  de  pobreza  y  exclusion. 
La  transition  china  se  ha  producido  ademas  en  un  contexto  de  autoritarismo  politico 
y  limitation  severa  de  ciertas  libertades. 

Los  argumentos  de  Currie  de  hace  mas  de  30  anos  son  en  sintesis  revalidados  hoy  por 
la  evidencia  empfrica.  Autores  como  Sachs  contimian  esa  h'nea.  Como  ex-consejero 
especial  del  ex-secretario  general  de  las  Naciones  Unidas,  Kofi  Annan,  este  sintetizo 
buena  parte  de  lo  que  con  mayor  dimension  y  rapidez  que  nunca  esta  sucediendo  ante 
nuestros  ojos:  "la  revolution  verde...  libera  de  las  faenas  rurales  a  una  proportion  nota- 
ble de  la  poblacion  activa  que  busco  trabajo  en  las  fabricas  urbanas.  A  su  vez,  la  urbani- 
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zacion  impulso  el  crecimiento,  no  solo  porque  ofrecio  un  marco  para  el  desarrollo  de  la 
industria  y  la  innovation,  sino  tambien  porque  promovio  mayores  inversiones  en  una 
mano  de  obra  Sana  y  preparada.  Al  reducir  la  tasa  de  natalidad,  los  residentes  urbanos 
contaron  con  mas  recursos  para  atender  la  salud,  la  alimentation  y  la  education  de  cada 
hijo.  La  tasa  de  escolarizacion  en  las  ciudades  superaba  la  de  las  zonas  rurales"63. 

La  urbanization,  en  sintesis,  tal  como  argiiimos  en  los  puntos  3,  4  y  5  de  este  capftu- 

lo,  permite  adelantar  la  transition  demograflca,  diversificar  los  productos  y  aumentar  los 

ingresos,  y  reducir  potencialmente  la  presion  am- 

biental  para  combatir  la  pobreza  y,  de  modo  mas 

extenso,  ampliar  las  capacidades  y  los  funciona- 
Al  permitir  adelantar  la  mieMos  de  ks  personas 

transition  demografica,  el 

Si  Norte  America,  Europa  Occidental  y 
sostenibilidad  ambiental,  la       Asia  Nororiental ,  n>  antes  de  1950j  de„ 

sarrollarse,  en  distinto  grado  y  con  distinto 
mas  expedita  de  ampliar  el        6n{^  QQn  y  gradas  al  ascenso  de  su  densi_ 

desarrollo  humano.  dad  £  integraciorl)  y  Asia  Oriental  y  Meridio- 

nal,  y  Europa  Oriental  construyen  sus  avances 
hoy  sobre  la  misma  base,  es  razonable  pensar 
que  el  anhelado  desarrollo  de  Asia  Central  y  Occidental,  America  Central  y  Meri- 
dional, el  Africa  Sub-sahariana  y  las  Islas  del  Pacifico  seguira,  de  producirse,  los 
caminos  de  la  urbanization,  y  asf  de  la  migration  rural-urbana  y  la  integration 
economica. 

En  este  sentido,  y  de  manera  mas  concreta,  los  pafses  anotados  deberfan  impulsar 
la  aceleracion  de  la  revolution  agrfcola  y  el  desarrollo  de  la  economfa  industrial  y  de 
servicios  urbana,  disenando  e  implementando  una  base  institucional  que  facilite  que 
los  inmigrantes  urbanos  se  favorezcan  del  conjunto  de  los  beneficios  de  la  urbaniza- 
tion; y  desarrollar  una  red  de  infraestructuras  y  un  marco  institucional  modernos  y 
eficientes  no  solo  entre  los  distintas  zonas  del  pais,  las  regiones  y  las  ciudades,  sino 
tambien  con  los  mercados  regionales  internacionales  y  mundiales,  fortaleciendo  asi 
la  integration. 

La  prioridad  de  las  estrategias  varia,  en  todo  caso,  segiin  las  regiones  y  los  pafses. 
De  manera  acertada,  el  Informe  sobre  el  desarrollo  mundial  2009  del  Banco  Mundial, 
que  analiza  el  desarrollo  humano  desde  la  geograffa  economica,  subraya  a  este  res- 
pecto  la  relevancia  de  i.)  las  diferencias  lingiifsticas  y  culturales  al  interior  de  los 


63       SACHS,  J.:  "^Podra  erradicarse  la  pobreza  extrema?",  en:  Programa  de  las  naciones  unidas  para  el  desarrollo 
(PNUD):  Cooperacidn  sur  2005,  PNUD,  Nueva  York,  2005,  pp.  7  y  8. 
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pafses,  como  en  India,  donde,  en  la  medida  en  que  dificultan  la  migration,  estas 
deberfan  traducirse  en  mayor  medida  que  en  otros  lugares  en  inversiones  focalizadas 
en  ciertas  areas;  ii.)  la  cercanfa  a  grandes  mercados  externos,  como  en  Centroamerica 
y  Europa  Oriental,  a  Estados  Unidos  y  Europa  Occidental,  respectivamente;  iii.)  la 
dimension  de  la  economfa  regional,  como  en  Asia  Oriental  y  Meridional  y  Sudamerica; 
y  iv.)  la  revolution  agrfcola  y  el  comercio  mundial  con  el  favor  de  las  preferencias 
arancelarias,  como  en  Africa  Oriental,  Central  y  Occidental,  Asia  Central  y  las  Islas 
del  Pacifico64 . 


Mapa  1.6.  Acceso  real  al  mercado  relativo  a  EE.UU.  2003.  El  acceso  al  mercado  de  los  EE.UU. 
esta  marcado,  no  solamente  por  la  cercania  geografica,  sino  fundamentalmente  por  la  aglomera- 
cion fisica  y  la  integracion  economica.  Mercados  lejanos,  como  el  de  la  China  o  Europa  Occidental, 
tienen  un  mayor  acceso  real  al  mercado  estadounidense  que  paises  como  Mexico  y  los  de  America 
Latina  y  el  Caribe  en  general.  Fuente:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009. 
Una  nueva  geografia  economica,  Banco  Mundial,  Washington,  2009,  p.  269.  Reelaboracion:  UN- 
Habitat/Colombia. 


Si  la  moderation  del  crecimiento  demografico,  la  reduction  de  la  pobreza  economica 
y  la  sostenibilidad  ambiental  conforman  nuestras  Promesas,  el  impulso  y  la  gestion  de  la 
urbanization,  hoy  por  primera  vez  mayoritaria,  son  y  seran,  en  suma,  nuestros  mayores 
y  mas  urgentes  desaffos.  En  materia  polftica,  la  urbanization  profundiza  no  solo  las 
interacciones  humanas,  sino,  bien  gestionada,  tambien  la  democracia  y  la  discusion  por 
una  mayor  y  mejor  calidad  de  vida,  condiciones  basicas  para  lograr  mayor  autonomfa. 


64       Vid.:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  el  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia  economica,  Banco 
Mundial,  Washington,  2009,  p.  xxii  -  xxiii. 
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Lo  urbano  no  se  reduce,  sin  embargo,  a  su  dimension  demografica,  economico- 
social  ni  fisico-ambiental,  definiendose  por  ser  asimismo  el  espacio  basico  de  expre- 
sion  y  conformation  cultural  y  de  deliberation  e  institution  poh'tica.  Nos  ocuparemos 
en  este  capftulo  de  la  naturaleza  del  habitat  y,  dentro  de  este,  de  la  ciudad,  abordando 
despues  su  evolution  historica. 

2. 1 .    APROXIMACION  FILOSOFICO-ANTROPOLOGICA  A  LA 
CIUDAD 

Cualquier  reflexion  sobre  la  consecution  de  las  Promesas  del  Milenio  y  el  desa- 

rrollo  humano,  en  general,  y  los  ODM,  en  particular,  en  una  sociedad  crecientemente 

urbana  debe  comenzar  perfilando  el  concepto 

de  habitat.  Podemos  distinguir  a  ese  respecto 

el  habitat  cosmico,  el  biologico  y  el  humano,  ry  n=Djta+  ronstituve  el 

que  es  el  que  nos  ocupara  a  lo  largo  de  este  referente  simbolico 

documento65 .  Mas  alia  de  la  ocupacion  fisica  historico  y  social  en  el  que 

de  un  territorio  conformado  por  viviendas  y  Inralira  el  <:er 

entorno,  el  habitat  constituye  el  referente  sim-  »,.,„,.,„„  w~  ~,-,„„r-, 

'  humano  de  manera 

bolico,  historico  y  social  en  el  que  se  localiza  el  ,.■,■            ■         , 

.              .     !               .    /              ,  multidimensional 
ser  humano  de  manera  multidimensional:  po- 
lftica, economico-social  y  estetico-ambiental, 
actuando  complejamente  en  una  cultura  deter- 

minada.  El  habitat  significa  asi  algo  mas  que  el  techo  bajo  el  cual  protegerse,  siendo 

el  espacio  fisico  e  imaginario  en  el  que  tiene  lugar  la  vida  humana66 . 


65  Ademas  del  entorno  mas  remoto,  el  concepto  de  Gaia,  entendido  como  un  ente  vivo  que,  aunque  no  se 
reproduce,  regula  su  clima  y  quimica  interna  para  mantener  y  sostener  toda  la  vida,  constituye  el  marco  de 
referenda  del  habitat  biologico.  Vid.:  LOVELOCK,  J.:  Las  edades  de  Gaia,  Tusquets,  Barcelona,  1993;  y  La 
venganza  de  la  tierra.  La  teoria  de  Gaia  y  el  futuro  de  la  humanidad,  Planeta,  Madrid,  2007. 

66  Vid.:  GIRALDO,  R:  Ciudad  y  Crisis.  ^Hacia  un  nuevo  paradigma?,  Tercer  Mundo,  Bogota,  1999;  GIRALDO,  R: 
"Habitat  ysostenibilidad",  Ciencia ytecnologia,  vol.  21,  no.  2,  Bogota,  2003;  GIRALDO,  F.  y  TORRES,  J.:  Habitat 
y  desarrollo  humano,  UN-Habitat,  Bogota,  2004;  y  GIRALDO,  R,  GARCfA,  J„  BATEMAN,  A.  y  ALONSO,  A.:  Habitat 
y  pobreza.  Los  Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio  desde  la  ciudad,  UN-Habitat,  Bogota,  2006.  La  conceptualiza- 
cion  de  lo  historico  -  social  se  encuentra  en  CASTORIADIS,  C:  La  institucidn  imaginaria  de  la  sociedad,  Tusquets, 
Buenos  Aires,  1989,  en  particular  en  la  segunda  parte,  titulada  "El  imaginario  social  y  la  institucion". 
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A  ese  respecto,  es  preciso  acentuar  que  el  habitat  puede  ser  estudiado  en  dos 
ambitos:  el  ffsico-instrumental,  o  logico  cientffico,  y  el  historico  social,  o,  mas  pro- 
piamente,  imaginario-poietico,  haciendo  el  primero  referenda  a  los  instrumentos 
que  se  aplican  para  su  estudio  a  traves  de  la  logica  matematica,  la  estadfstica,  la 
econometrfa  y  la  geometrfa,  donde  se  utilizan  los  procedimientos  convencionales 
propios  de  la  observation  y  medicion  tecnico-cientffica,  y  dando  cuenta  el  segundo 
de  intangibles  inmanentes,  como  en  la  actualidad  son  el  Estado  y  el  mercado,  la 
seguridad,  la  confianza  o  la  libertad,  asi  como  de  la  transformation  historica,  social 
e  imaginaria  de  la  sociedad  y  sus  formas  de  localization,  interrelation  e  institution. 


FlSlCO 

INSTRUMENTAL 
logico  cient  if  ico 


Ambitos 


HISTORKO  SOCIAL 
ImaginarioPoatico 


Diagrama  2.1.  Habitat  cosmico,  biologico  y  humano.  Se  puede  hablar  del  habitat  cosmico, 
propio  de  las  estrellas  y  el  universo;  el  biologico,  de  los  seres  vivos;  y  particularmente  del  humano,  el 
cual  esta  compuesto  de  dos  ambitos  fundamentales:  el  fisico-instrumental  y  el  historico-social,  en  el 
contexto  de  las  dos  meta-dimensiones  del  pensar  y  por  supuesto  del  pensar  la  sociedad  y  la  ciudad: 
el  tiempo  y  el  espacio.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 
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Es  forzoso  subrayar,  en  concordancia  con  la  antropologfa  filosofica  de  Castoriadis67 
donde  este  planteamiento  se  apoya,  que  la  sociedad  se  crea  o  instituye  en  todo  caso  no 
en  una  de  estas  dimensiones,  sino  en  lo  que  las  cohesiona,  el  espacio  no  meramente 
ffsico,  sino  ci'vico  -publico-piiblico-  en  el  que  estas  se  encuentran  tejidas  en  conjunto: 
lo  que  otorga  signification  y  sentido  al  mundo  en  general  y  por  supuesto  al  mundo 
urbano.  Desde  esta  optica,  el  ser  humano  es  al  tiempo  psique  y  sociedad,  no  pudiendo, 
pese  a  ser  irreductibles,  existir  un  polo  sin  el  otro,  siendo  el  individuo  socialmente 
fabricado  en  correspondencia  con  las  instituciones  imaginarias  de  la  sociedad. 

En  breve,  en  la  logica  de  Castoriadis  hay  un  modo  de  ser  de  los  fenomenos 
psiquicos  y  sociales  en  el  que  estos  no  se  agotan  en  las  formas  tecnico-cientificas 
convencionales  vinculadas  con  la  division  del  saber  en  campos  -filosofia,  antropolo- 
gia,  sociologfa,  economia,  urbanismo...-  ni  pueden  ser  abordados  en  la  vieja  disten- 
tion de  la  teorfa  del  conocimiento  entre  sujeto  y  objeto,  haciendo,  en  cambio, 
referenda  a  un  sustrato  necesario  para  elucidar  la  constitution  del  sentido  como 
cohesionador  social.  Para  Castoriadis  existen  dos  aspectos  irreductibles  e  insepara- 
bles de  lo  humano:  su  singularidad  psiquica  y  su  dimension  social. 

Es  en  el  marco  de  esta  conceptualization  en  el  que  la  sociedad  es  esencialmente 
un  magma,  esto  es,  una  organization  que  se  presenta  bajo  un  modo  de  coexistencia 
sui  generis  que,  conteniendo  fragmentos  de  multiples  organizaciones  logicas,  no  es 
reducible  a  una  organization  logica.  La  psique  humana  y  las  formas  sociales  son 
ambas  magmaticas,  siendo  la  primera  un  magma  de  representaciones,  afectos  e  in- 
tenciones,  y  la  segunda,  uno  de  significaciones  e  instituciones,  ambas  solidarias  pero 
irreductibles.  La  sociedad  no  produce  fantasmas,  la  psique  si68 . 

En  tanto  concepto  util  para  pensar  lo  social,  el  habitat  y  la  ciudad  son  igualmente 
magmas,  al  no  ser  solamente  conjuntos  o  sistemas,  ni  jerarqufas  de  conjuntos,  ni 
tampoco  sistemas  de  sistemas,  aun  cuando  en  ellos  se  puedan  extraer  conjuntos  o 
sistemas,  por  estar  siempre,  en  tanto  que  creation,  haciendose  y  rehaciendose.  La 
ciudad  es,  en  este  sentido,  y  como  apoyandose  en  Castoriadis  acentua  Giraldo,  una 
institution  imaginaria,  "un  precipitado  historico  social  producto  de  nuestra  auto- 
alteracion  colectiva  a  traves  de  los  procesos  de  creation"159 .  Lo  que  mantiene  unida  la 
forma  de  ser  y  hacer  de  una  ciudad  determinada  es  en  efecto  su  institution,  esto  es, 


67  Vid.:  GIRALDO,  F.  y  MALAVER,  J.  "El  labermto  del  pensamiento  y  la  creacion",  en  CASTORIADIS,  C:  Ontologia 
de  la  creacion,  Ensayo  y  error,  Bogota,  1997,  pp.  1 1-56.  La  revista  Ensayo  y  error,  y  los  libros  publicados  por 
esta  corporacion  son  de  utilidad  para  acceder  a  las  aportaciones  de  Castoriadis  y  su  lugar  central  para  pensar 
la  sociedad. 

68  Vid.:  GIRALDO,  R:  Ciudad y  crisis.  ^Hacia  un  nuevo  paradigma?,  Tercer  Mundo,  Bogota,  1999,  p.  55. 

69  Vid.:  GIRALDO,  F.  (Ed.):  Ciudad y  complejidad,  FICA,  Ensayo  y  error,  Bogota,  2003  y;  GIRALDO,  F:  "La  Ciudad: 
la  Politica  del  Ser",  en  GIRALDO,  F:  La  politica  y  la  ciudad,  ESAP,  Bogota,  1998,  p.  172. 
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una  red  simbolica  socialmente  sancionada  en  la  que  se  combina,  en  proportion  y 
relation  variables,  un  componente  funcional  y  un  componente  imaginario.  La  ins- 
tancia  funcional-instrumental  esta  en  efecto  inmersa  en  un  conjunto  de  significacio- 
nes  imaginarias  sociales  que  son  las  que  otorgan  en  ultima  instancia  un  sentido 
especifico  a  cada  ciudad. 

Es  desde  esta  perspectiva  desde  la  que  el  espacio  urbano  trasciende  el  espacio 
geometrico-funcional,  y  las  interrelaciones  economicas  trascienden  los  meros  inter- 
cambios  mercantiles,  remitiendo  en  su  constitution  ffsica,  material  e  historico-so- 
cial  a  la  creation,  en  este  caso  ffsica,  etica  y  polftica,  respectivamente,  por  parte  de 
un  colectivo  urbano  especifico.  La  ciudad  alude  en  definitiva  a  la  configuration  de  lo 
urbano  como  creation  y  emergencia  individual  y  colectiva70 . 

Como  consecuencia  de  lo  anterior,  el  abordaje  analftico  y  politico  del  habitat  y  de 
una  ciudad  especffica  no  puede  realizarse  al  margen  de  un  pensamiento  complejo 
que,  incorporando  un  planteamiento  holfstico,  es  decir,  que  concibe  y  se  aproxima  a 
la  ciudad  como  un  todo  integrado  y  no  como  una  discontinua  conexion  de  partes71 , 
lo  supera,  al  acoger  y  centrarse  en  la  capacidad  de  creation,  es  decir,  de  alteridad  y 
emergencia  de  la  actividad  viviente,  especialmente  de  la  humana,  que,  como  ya 
indicamos,  es  un  magma  tan  to  a  nivel  individual  como  colectivo. 

Desde  esta  perspectiva,  la  complejidad  del  fenomeno  urbano  se  puede  analizar72 
"a  partir  del  conjunto  de  las  multiples  interrelaciones  existentes  entre  los  elementos 
que  estructuran  el  espacio  urbano  historica  y  socialmente"73.  La  distincion  de  los 
atributos,  las  dimensiones  y  las  instancias  de  articulation-regulation  entre  Estado 
National,  entidades  territoriales  y  la  sociedad  civil  que  se  hallan  y  operan  en  la 
ciudad  es  un  camino  fecundo  para  gestionar  el  fenomeno  urbano,  siendo  los  atribu- 


70  Causa  extraneza  la  aparente  dificultad  que  puede  ocasionar  una  concepcion  como  la  aqul  presentada.  Ella 
incorpora  elementos  de  alta  complejidad,  como  los  de  la  antropologia  filosofica  de  Castoriadis  y  los  desarrollos 
espaciales  y  de  desarrollo  humano  de  la  teoria  economica,  sin  omitir  los  procesos  de  la  arquitectura  y  el 
urbanismo,  pero  es  cercana  en  lo  esencial  al  planteamiento  de  los  indigenas  de  la  Sierra  Nevada  de  Santa 
Marta.  Para  estos,  el  ordenamiento  territorial  "no  solo  demarca  un  pedazo  de  tierra.  Es  ordenar  el  pensamien- 
to para  poder  vivir  bien  en  esta  tierra.  El  ordenamiento  territorial  tiene  dos  partes:  la  espiritual,  que  se  refiere 
al  pensamiento,  y  la  ffsica,  que  se  refiere  a  la  tierra.  Las  dos  partes  no  se  pueden  separar;  siempre  estan 
unidas;  pues  el  territorio  es  uno  solo".  El  habitat,  el  territorio  y  la  ciudad  son  un  magma.  Rey  Sinming,  citado 
en  MENDOZA,  A.:  "El  ordenamiento  de  territorial",  El  tiempo,  Bogota,  14  de  Febrero  de  2009,  pp.  1-22. 

71  Las  aproximaciones  holisticas  tratan  de  conjugar  los  criterios  sistemicos,  referidos  a  la  interconexion  e  interde- 
pendencia  de  las  diferentes  partes,  y  de  sinergia,  relativos  a  los  procesos  por  los  que  dos  o  mas  causas  tienen 
un  efecto  superior  a  la  suma  de  sus  efectos  individuales. 

72  Si  el  pensamiento  complejo  no  puede  dar  cuenta  cabalmente  de  la  naturaleza  de  ninguna  ciudad,  en  abstracto 
ni  en  particular,  tampoco  puede  hacerlo  la  complejidad  restringida.  En  tanto  que  emergencia,  lo  urbano  no  puede 
ser  captado  completa  ni  definitivamente.  Como  proceso  de  creacion,  el  caracter  historico-social  propio  de  lo 
urbano  contempla  no  solo  un  movimiento  continuo,  sino  dinamico  y  cambiante.  En  terminos  de  Castoriadis  la 
union  y  tension  de  la  sociedad  instituyente  y  de  la  sociedad  instituida,  de  la  historia  hecha  y  de  la  que  se  hace. 

73  GIRALDO,  F.:  "La  Ciudad:  la  politica  del  ser",  La  politica  y  la  ciudad,  ESAP,  Bogota,  1998,  p.  171. 
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tos  urbanos  el  suelo,  los  servicios  piiblicos  domiciliarios,  la  vivienda,  el  equipamiento, 
el  espacio  publico  ffsico,  y  los  sistemas  de  movilidad;  y  las  dimensiones,  la  polftica, 
la  economico-social,  la  estetico-ambiental  y  la  cultural,  usando  este  concepto  para 
pensar  en  lo  imaginario  en  sentido  estricto,  tal  y  como,  trascendiendo  lo  funcional, 
este  se  encarna  en  la  ciudad  como  polis  -la  ciudad  que  crea  el  individuo  en  el  espacio 
publico-publico74 .  Atributos,  dimensiones  e  instancias  de  articulation  y  regulation 
configuran  un  "modelo"  simpliflcado,  pero  util  para  exponer  el  conjunto  de  relacio- 
nes  que  intervienen  en  la  ciudad  e  indicarnos  por  tanto  los  hechos  generales  de  lo 
urbano,  lo  que  condensamos  habitualmente  de  forma  grafica  en  la  figura  siguiente: 
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Diagrama  2.2.  Atributos  y  dimensiones  de  la  ciudad.  El  habitat  humano  puede  ser  entendido 
como  la  conjuncion  de  vivienda  y  entorno,  estando  compuesto  este  ultimo  por  el  entorno  mas 
proximo,  la  fachada  misma  de  la  vivienda,  hasta  el  entorno  mas  remoto,  como  puede  ser  Gaia,  e 
incluso  el  cosmos.  En  un  nivel  intermedio  se  encuentra  la  ciudad,  a  su  vez  compuesta  complejamente 
por  atributos,  como  el  suelo  o  la  vivienda,  y  por  dimensiones,  como  la  politica  o  la  ambiental.  Fuente: 
UN-Habitat/Colombia. 


74       La  cultura  no  es  representable  graficamente,  ni  se  puede  observar  por  simples  procedimientos  tecnico-cientificos 
ni  urbanisticos  a  traves  de  lo  que  hemos  denominado  la  dimension  funcional-instrumental  de  la  ciudad. 


92  URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

Desde  una  perspectiva  cercana  a  la  complejidad  restringida,  y  en  la  dimension 

logico-cientifica,  el  estudio  de  los  atributos,  dimensiones  e  instancias  de  articulation 

puede  dar  cuenta  de  manera  restringida,  y  nunca  completa,  de  la  creation  de  lo  urba- 

no,  siendo  pedagogicamente  indispensable  buscar  propuestas  practicas  que  permitan 

disponer  a  los  grupos  de  trabajo  sobre  la  ciudad  de  planteamientos  metodologicos 

utiles  para  realizar  actividades  concretas  con  caracter  multidisciplinario75 .  Nuestra 

reflexion  sobre  la  ciudad  deja  claramente  de  lado  los  metodos  tradicionales  de  ver  los 

problemas  tecnico-cientfficos,  tratando  de  percibir  las  conexiones  entre  lo  que  aislada- 

mente  parecen  disciplinas  diferentes,  buscando  percatarse  de  los  nexos  entre  la  ciencia 

como  metodo  general  y  los  problemas  amplios  de  la  polftica,  la  economfa,  el  medio 

ambiente  y  la  estetica.  Como  senala  Garcia,  son  convenientes  en  este  sentido  tanto  las 

interacciones  de  un  trabajo  interdisciplinar  que 

conjugue  al  menos  el  saber  economico,  jurfdi- 

co-polftico  y  urbanfstico  como  la  reunion  del 

trabajo  de  oficina  con  la  investigation  empi'rica 
consistido  mas  en  una  en  el  campo  Los  capfmlos  VII)  VIII  y  IX  ilus_ 

traran  de  manera  concreta  la  forma  en  que  esto 

una  profundizacion  de  es  posible  para  el  caso  de  la  ciudad  concreta  de 

la  deliberation  e  institution       Bogota 

politicas 

Nuestra  metodologfa  es  util  no  para  descri- 
be una  o  unas  verdades  — la  verdad  como  la 
realidad,  es  infmitamente  mas  compleja — ,  sino  como  un  procedimiento  practico 
que  ayuda  a  comprender  el  mundo  glocal  desde  una  perspectiva  crftica  que  no  parte 
de  la  nada,  pero  que  no  acepta  la  realidad  instituida,  tomando  distancia  para  juzgar 
y  al  mismo  tiempo  ayudar  a  conocer  mejor,  pero  guardando  prudencia  para  no  dejar 
de  dudar  y  vigilar. 

2.2  URBANIZACION  Y  CIUDADANIA 

Por  primera  vez  en  la  historia  la  poblacion  urbana  mundial  supero  en  2008  a  la  rural. 
Como  senalamos  en  el  capftulo  anterior,  esto  ha  venido  acompanado  de  un  crecimiento 
demografico  y  una  vida  mas  larga  y  saludable,  con  acceso  a  la  salud  sexual  y  reproductiva 
y  avances  en  la  equidad  de  genero;  crecimiento  y  diversification  economicos  y  reduction 
de  la  pobreza  de  ingreso;  y  crecientemente,  en  tanto  la  conciencia  sobre  la  relevancia  de 
la  sostenibilidad  ambiental  se  acentiia,  de  una  menor  presion  ambiental. 


75  Para  este  fin  nos  apoyamos  en  la  complejidad  como  metodo  propuesta  por  MORIN,  E.:  Introduction  al 
pensamiento  complejo,  Gedisa,  Barcelona,  2007;  y  GARCIA,  R.:  Sistemas  Complejos.  Conceptos,  metodo  y 
fundacidn  epistemoldgica  de  la  investigation  interdisciplinaria,  Gedisa,  Barcelona,  2007.  Para  una  discusion  y 
critica  de  dichos  enfoques,  vid.:  GIRALDO,  F.:  "La  complejidad  del  lugar",  GIRALDO,  F.  (Ed.):  Ciudad  y 
complejidad,  Ensayo  y  error,  FICA,  Bogota,  2003,  pp.  17-93. 


Ciudad  y  ciudadania  (c.  2)         93 

A  lo  largo  de  la  historia,  sin  embargo,  la  urbanization  ha  consistido  mas  en  una 
expansion  ffsica  de  hectareas,  poblacion  y  productos  que  en  una  ampliation  de  la 
urbanidad  en  el  sentido  de  una  cultura  que  crea  la  deliberation  e  institution  polftica. 
Asistimos  con  frecuencia  a  una  extension  de  la  ciudad  ffsica  divorciada  de  una  inte- 
gration social,  cultural  y  polftica  y  de  una  cultura  de  la  autonomfa,  como  individuos 
y  sociedades  que  crean  sus  determinaciones76 .  La  vitalidad  y  las  reivindicaciones  de 
algunos  movimientos  sociales  en  algunas  ciudades  actuales  indican  que  esto  podrfa 
estar  cambiando.  Nos  detendremos  a  continuation  en  un  breve  recorrido  historico 
de  la  relation  entre  la  urbanization  y  la  cultura  urbana  de  la  deliberation  e  institu- 
tion polfticas. 

ATENAS:  LA  POLIS  GRIEGA 

La  historia  de  la  ciudad  que,  en  nuestra  reflexion  sobre  la  concretion  de  las 
Promesas  del  Milenio  en  el  marco  del  desarrollo  humano,  a  nosotros  nos  incumbe  e 
interesa  comienza,  como  germen,  en  la  Atenas  clasica,  en  tanto  esta  representa  el 
advenimiento  conjunto  de  la  ciudad  y  la  polftica,  siendo  alii  donde  se  da  la  emergen- 
cia  de  la  polis,  una  "forma"  indisociable  de  lo  urbano,  la  democracia  y  la  delibera- 
tion. En  la  ciudad  ateniense  clasica  lo  politico,  como  colectivo  anonimo  que  instituye 
el  poder,  condition  del  advenimiento  de  la  humanidad,  es,  en  efecto,  creador  de  la 
polftica,  en  el  sentido  de  Castoriadis  de  una  actividad  reflexiva  y  liicida  cuyo  objetivo 
es  la  institution  global  de  la  sociedad77 .  Es  en  este  marco,  donde  ciudad  y  ciudadano 
son  creadores  y  creaciones  al  mismo  tiempo,  en  el  que  nos  referimos  a  la  ciudad  de 
los  atenienses  y  no  a  la  ciudad  ffsica  de  Atenas,  como  lo  manifesto  el  poeta  Pfndaro 
o  lo  expuso  Pericles  en  la  version  reconstruida  de  Tucfdides78 . 

En  tanto  se  crean  en  ella  las  condiciones  para  romper  con  la  idea  de  que  la  ley,  el 
nomos,  viene  dado  por  una  fuente  externa  a  nosotros  mismos,  la  Atenas  clasica  es  en 
este  sentido  autonoma.  En  ella  la  ley  nunca  es  en  efecto  dada  por  otro,  como  en  las 
sociedades  heteronomas,  siendo  por  el  contrario  creation  y  recreation  de  la  polis,  la 
democracia  y  la  filosoffa.  Como  creation  inaudita,  "originaria"  en  la  practica  del 
poder  instituyente,  la  Atenas  clasica  es  por  ello  objeto  de  reflexion  no  de  la  economfa 
y  los  economistas,  la  arquitectura  y  los  arquitectos,  el  urbanismo  y  los  urbanistas, 
sino  de  la  filosoffa  polftica  en  tanto  reflexion  sobre  la  biisqueda  y  creation  del  mejor 
o  justo  orden  de  las  instituciones  de  la  sociedad. 


76  MONGIN,  0.:  La  condicion  urbana.  La  ciudad  a  la  hora  de  la  mundializatidn,  Paidos,  Buenos  Aires,  2006. 

77  Vid.,  entre  otros  libros  de  este  mismo  autor:  CASTORIADIS,  C:  El  ascenso  de  la  insignificancia,  Fronesis, 
Valencia,  1998. 

78  PfNDARO:  Obras  completas,  Catedra,  Madrid,  1 988;  TUCiDIDES:  Historia  de  la  guerra  del  Peloponeso,  Alianza, 
Madrid,  1989. 
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DISOLUCION  Y  RENACIMIENTO  URBANO 

Hay  un  momento  en  la  historia  en  el  que  esta  ciudad  y  esta  ciudadanfa  desapare- 
cen  no  tanto  fisica  sino  imaginariamente,  esto  es,  como  signification  e  institution79 , 
dando  lugar  a  una  urbe  y  cultura  romanas  que  se  constituyen,  no  como  polis  que 
delibera  y  se  autocrea  a  traves  de  la  polftica,  sino  como  una  civitas  en  la  que  el  poder 
es  ejercido  de  manera  heteronoma.  Pero  esta  ciudad,  urbe  mas  que  polis,  y  esta 
cultura  tambien  expiran.  Entre  alrededor  del  ano  200  despues  de  Cristo  y  alrededor 
del  ano  1000,  la  precariedad,  la  inseguridad  y  el  abandono  de  los  antiguos  centros 
urbanos  que  alguna  vez  constituyeron  el  pulso  del  Imperio  romano  son  los  indices  de 
la  decrepitud  fisica,  economica,  polftica  y  cultural  de  un  continente  europeo  cuya 
poblacion  permanece  estable  entre  40  y  50  millones  de  personas. 

Aunque  el  crecimiento  urbano  antecede  la  marca  simbolica  del  ano  1000,  es 
sobre  todo  despues  de  esa  fecha  cuando  el  renacer  urbano  europeo  se  profundiza, 
amplifica  y  acelera  su  ritmo.  El  gran  "salto"  que  se  produce,  de  acuerdo  con  Pipitone, 
entre  el  ano  1000,  y,  mas  especfflcamente,  entre  1100  y  1300,  no  ocurre,  sin  embar- 
go, tanto  en  terminos  de  poblacion  urbana  con  respecto  a  la  poblacion  europea  total, 
sino  sobre  todo  en  la  formation  de  nuevas  ciudades  que  empiezan  a  configurar,  junto 
y  en  conexion  con  las  viejas,  un  sistema  de  urbes  especializadas  interconectadas  que 
cubre  lo  que  hoy  se  conoce  como  Europa  occidental. 

Alrededor  del  ano  mil,  cuando  el  tamano  del  mercado  y  la  division  del  trabajo  gracias 
a  los  rendimientos  crecientes  producto  de  la  aglomeracion  permiten  una  masa  crftica,  la 
agricultura  se  expande,  ganandole  terreno  a  los  bosques,  el  comercio  y  la  manufactura  se 
intensifican,  y  la  poblacion  crece,  amparada  en  unas  ciudades  que  fortalecen  sus  institu- 
ciones  como  mecanismo  de  establecimiento  y  formalization  de  vmculos  entre  intereses 
privados  y  piiblicos  en  la  biisqueda  de  una  seguridad  y  juridicidad  contrapuesta  a  la  del 
campo,  constituyendo  las  interacciones  de  estos  factores  las  expresiones  y  causas  de  la 
reurbanizacion,  viniendo  acompanado  de  forma  compleja  este  proceso  de  la  consolida- 
tion y  vigorizacion  del  autogobierno  no  solo  en  los  poblados,  sino  tambien  en  unas 
ciudades  obispales  que  cada  vez  lo  son  de  manera  menos  signiflcativa80 . 


79  Aunque  no  desarrollaremos  en  este  texto,  dadas  las  dificultades  practico-teoricas  de  utilizar  plenamente  el 
marco  de  Castoriadis,  una  discusion  de  la  ciudad  en  terminos  de  lo  que  fundo  la  Atenas  clasica,  es  bueno 
retener  entretanto  que,  desde  los  griegos  de  la  Atenas  democratica,  la  ciudad  y  el  ser  humano  son  el  tema  de 
la  filosofia  politica  clasica,  no  pudiendo  comprender,  como  sostiene  Strauss,  las  presuposiciones  de  las  ciencias 
sociales  actuates  sin  un  retorno  a  la  filosofia  politica  clasica.  Vid.:  STRAUSS,  L:  La  ciudad  y  el  hombre,  Katz, 
Buenos  Aires,  2006,  p.  22. 

80  Polanyi  ilustra  como  las  necesidades  de  movilidad  de  la  naciente  burguesia  comercial  recaen  en  sus  inicios  en 
unas  comunas  autonomas  que  bajo  el  nombre  de  burgo  proliferaran,  como  un  vistazo  al  mapa  de  Europa  indica, 
por  todo  el  continente.  Vid.:  POLANYI,  K.:  La  gran  transformation.  Los  origenes  politicos  y  econdmicos  de 
nuestro  tiempo,  Fondo  de  Cultura  Economica,  Mexico  D.  F.,  2001. 
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LA  CIUDAD  Y  EL  ESTADO  NACION 

Pero  si  la  ciudad  constituye  desde  el  principio  un  lugar  que  concentra  relaciones 
y  por  tanto  conflictos,  externos  e  internos,  en  un  momento  del  desarrollo  urbano  las 
ciudades  son  incapaces  de  resolver  los  problemas  de  regulation  y  aprovechar  las 
oportunidades  que  de  ella  se  derivan81 ,  dando  pie  a  la  conformation  de  poderes 
territoriales  geograficamente  mas  amplios:  los  Estados  Nation82.  Como  senala 
Pipitone,  a  medida  que  las  ciudades  mercantiles  consolidan  sus  redes  de  conexion  y 
sus  vinculos  con  mercados  lejanos,  ampliando  asi  la  dimension  e  interdependencia 
de  las  oportunidades  y  los  mercados,  no  solo  "se  imponen  tareas  y  funciones  regulatorias 
globales  que  -las  ciudades-  no  pueden  acometer  (se)  eficazmente"83 ,  sino  que  apare- 
cen  asimismo  necesidades  de  movilizacion  de 

recursos  que  estas  no  pueden  tampoco  activar       

eficientemente.  El  embrion  del  Estado  moder- 

no  esta  constituido  en  efecto  por  los  tres  casos  E'  autogobierno  propio  de 

de  Europa  Occidental  en  los  que  se  combinan  ^  Polis  y  la  participation 

fructiferamente  ciudades  economicamente  di-  en  un  rnarco  politico 

namicas  y  amplias  y  poderes  territoriales  efi-  mas  amplio  propio  del 

cazmente  articulados.  Estado  Nation  fijan  la 

encrucijada  institutional  de 

Es  importante  distinguir  en  todo  caso  los  'a  ciudad  contemporanea. 

ambitos  de  esta  creation,  en  tanto  la  emergen- 
cia  del  Estado  Nation  no  lesiona  la  importan- 

cia  economica  ni  poblacional,  ni  borra  de  un  plumazo  ni  totalmente  la  relevancia 
institucional  de  las  ciudades,  no  solo  de  las  capitales  nacionales,  sino  de  otras  que 
mantienen  o  adquieren,  en  virtud  de  su  peso  economico  o  cultural,  tambien  un 
papel,  e  incluso  un  papel  politico,  significativo84 . 

Usualmente  la  construction  de  instituciones  que  crean,  a  traves  de  la  regulation, 
economias  nacionales  va  ciertamente  de  la  mano  de  la  conformation  de  una  comuni- 
dad  politica  y,  por  tanto,  y  a  su  vez,  de  un  sentido  nuevo,  national  mas  que  local  y  o 
comunitario,  de  pertenencia,  no  siendo  generalmente  la  ciudad,  sino  la  gran  abstrac- 


81  La  regulacion  implica  tareas  militares,  responsabilidad  financiera,  administracion  de  mecanismos  comerciales, 
funciones  de  policia  transfronteriza  y  gerente  de  los  cultos  identitarios,  culturales  e  ideologicos. 

82  Las  dos  tensiones  se  conjugan:  las  ciudades  que  conservan  sus  tradiciones  comunales  no  crecen  y  son 
absorbidas  por  ciudades  mas  dinamicas,  perdiendo  finalmente  su  autogobierno;  las  necesidades  estrategicas 
y  la  diferenciacion  social  de  las  que  crecen  y  se  expanden  territorialmente  acaban  por  hacer  inviable  y  arcaico 
el  autogobierno  comunal. 

83  PIPITONE,  U.:  Ciudades,  nationes,  regiones.  Los  espacios  institucionales  de  la  modernidad,  Fondo  de  Cultura 
Economica,  Mexico  D.  R,  2003,  p.  95. 

84  Barcelona  y  Bilbao  en  Espana,  Milan  o  Florencia  en  Italia,  Munich  en  Alemania  o  Lyon  en  Francia  son,  entre 
otras,  paradigmaticas. 
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cion  del  pensamiento  del  Estado  Nation  quien  crea,  al  contrario  de  lo  que  ocurrio  en 
Atenas  y  aun  en  el  renacimiento  urbano,  las  nuevas  significaciones  imaginarias  de  la 
ciudad.  Pero  esto  se  hace  esencialmente  con  el  fin  de  hacer  frente  a  una  globalization 
de  la  economfa  signada  por  la  diversification  y  multiplication  de  los  intercambios 
entre  un  numero  creciente  ciudades  cada  vez  mas  descentradas,  dependientes  y  com- 
plejas.  Si  en  su  constitution  polftica  lo  national  se  construye  a  menudo  a  pesar  y  por 
encima  de  hecho  de  lo  local,  economicamente  lo  national  se  constituye,  en  cambio, 
con  frecuencia  en  concordancia  con  lo  local. 

La  centralization  del  poder  politico  no  supondra  en  este  sentido  una  mitigation 
del  poder  economico  de  las  ciudades,  que  no  solo  conservan,  sino  que,  a  veces, 
espacialmente  en  las  capitales,  se  acrecienta,  sino  la  exigencia  de  no  interferir  en  el 
proceso  de  convergencia  institutional  con  demandas  de  singularidad  y  autonomfa. 
La  construction  de  la  nation  requiere  el  crecimiento  economico  que  aporta  la  ciu- 
dad, pero  necesita  gobernarlo,  en  virtud,  en  principio,  de  la  seguridad  que  a  esta 
confiere  una  matriz  que  institucionaliza  amplios  territorios  no  necesariamente  ho- 
mogeneos  en  un  espacio  unitario  de  caracter  national.  El  germen  identitario  de  la 
democracia  participativa  ateniense  se  sustituye  por  la  igualdad  formal  del  Estado- 
Nacion.  La  emergencia  de  la  notion  de  ciudadanfa  en  los  terminos  de  la  revolution 
francesa,  ligada  al  ambito  nacional,  es  asi  estrategia  de  y  hecho  posterior  a,  en  mu- 
chos  casos,  entre  ellos  Francia,  Inglaterra  y  de  un  modo  particular  Espana,  la  consti- 
tution del  Estado  national85 . 

Con  el  paso  de  las  acciones  de  los  hombres  a  traves  de  la  historia,  la  competencia 
economica  y  las  guerras  internas  y  externas  contribuyen  a  la  expansion  en  los  cinco 
continentes,  frente  a  los  poderes,  singularidades  y  tradiciones  locales,  pero  no  en 
contra  de  su  peso  economico  ni  demografico,  en  el  que  se  asienta,  del  Estado  nacio- 
nal como  forma  de  organization  economica  e  institucional  y  representation  polftica 
en  nombre  de  la  eficiencia,  primero,  y  la  identidad,  individual  y  colectiva,  despues. 
No  sobra  senalar  que  este  proceso,  fntimamente  ligado  a  la  profundizacion  de  los 
procesos  que  iran  creando  lo  que  hoy  conocemos  como  "sistema  capitalista",  viene 
acompanado  del  ascenso  de  la  dimension  economica  y  el  creciente  ocultamiento  de 
la  polftica  como  base  para  la  alteration  y  creation  de  nuevas  formas  societarias. 


85  No  es  el  caso  de  Alemania,  Italia,  Polonia  o  Grecia  donde  el  nacionalismo  antecede  (aunque  en  los  dos  primeros 
casos  tras  un  largo  proceso,  dada  la  fragmentacion  local  de  bases  historicamente  arraigadas)  el  proceso 
formativo  del  Estado.  El  caso  espanol  es  particular  porque,  aunque  existia  en  Castilla  un  sentimiento  protonacional 
que  decanta  el  fracaso  de  la  revolucion  de  las  ciudades  castellanas,  debilitando  con  ello  gravemente  la 
dinamica  y  vital  contribucion  de  estas  al  desarrollo  de  la  region,  las  particularidades  de  Galicia,  Cataluna  y  Pais 
Vasco  son  y  ofrecen  una  resistencia  extraordinaria. 
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LA  CIUDAD  Y  LA  SOCIEDAD  DE  LA  INFORMACION 

Como  anunciamos  en  el  primer  capftulo,  cerca  de  su  clausura,  el  siglo  XX  intro- 
duce en  este  contexto  global,  nacional  y  al  tiempo  urbano  una  nueva  forma  social. 
Numerosos  teoricos  se  han  ocupado,  desde  distintas  perspectivas,  de  subrayar  las 
lfneas  y  ejes  mas  sustanciales  de  este  proceso.  Su  origen  se  remonta,  de  acuerdo  con 
Castells,  a  finales  de  los  anos  60  y  mediados  de  los  anos  70,  cuando  la  conjuncion  e 
imbrication  historica  de  i.)  la  revolution  de  las  tecnologias  de  la  information  y  la 
comunicacion;  ii.)  la  crisis  economica,  tanto  del  capitalismo  como  del  estatismo 
autoritario,  y  las  poh'ticas  de  los  gobiernos  y  las  empresas  subsiguientes  (globalization 
de  las  actividades  economicas  centrales,  desregulacion  institutional,  flexibilizacion 
organizativa  e  individualization  de  las  relaciones,  que  aumentan  conjuntamente  el 
poder  de  la  empresa  frente  a  los  trabajadores);  y  iii.)  el  florecimiento  de  movimien- 
tos  sociales  y  culturales  reestructuran  el  modo  capitalista  de  production,  creando 
una  nueva  estructura  social,  economica  y  cultural86,  en  la  que  hoy  vivimos. 

En  esa  li'nea,  Mitchell  argumenta  que  no  es  sensato  senalar  a  esos  efectos  un  unico 
suceso,  como  se  suele  pensar  con  relation  a  internet,  sino  la  convergencia  gradual  de 
diversos  procesos  a  lo  largo  del  tiempo,  ya  que,  aunque  "en  lugar  de  establecer  nuevas 
relaciones  entre  personas  y  lugares  de  production,  como  en  la  revolution  agn'cola,  o 
entre  personas  y  maquinas,  como  en  la  revolution  industrial,  el  mundo  digital  global 
reconstruira  relaciones  entre  personas  e  information...,  transformaran  los  que  ya  exis- 
ten.  Se  trata  de  un  viejo  guion  representado  por  nuevos  actores.  El  silicio  representa  el 
acero  moderno  e  Internet  es  el  nuevo  ferrocarril"87. 

Sociedad  del  conocimiento  y  la  information  y  nuevas  tecnologias  de  la  informa- 
tion y  la  comunicacion 

La  sociedad  del  conocimiento  y  la  information  se  sustenta  en  las  nuevas  tecnologias 
de  la  information  y  la  comunicacion,  que  constituyen  su  soporte,  siendo  la  "herra- 
mienta  indispensable  para  la  puesta  en  practica  efectiva  de  los  procesos  de  reestructu- 
racion  socioeconomica",  al  permitir  "la  comunicacion  a  distancia  mediante  redes,  el 
almacenamiento/procesamiento  de  la  information,  la  individualization  coordinada  del 
trabajo  y  la  concentration  y  descentralizacion  simultaneas  de  la  toma  de  decisio- 
nes"88 ,  transformando  asi  tambien  las  relaciones  de  poder  y  de  experiencia. 


86  CASTELLS,  M.:  La  era  de  la  informacion.  Economia,  sociedad,  cultura,  Siglo  XXI,  Mexico  D.  F.,  2006;  y 
Globalizacidn,  desarrollo y  democracia.  Chile  en  el  contexto  mundial,  Fondo  de  Cultura  Economica,  Santiago  de 
Chile,  2005. 

87  MITCHELL,  W.:  E-topia.  Vida  urbana,  Jim;  pero  no  la  que  nosotros  conocemos,  Gustavo  Gili,  Barcelona,  2001, 
pp.  18-21. 

88  CASTELLS,  M.:  La  era  de  la  informacion.  Economia,  sociedad,  cultura,  Siglo  XXI,  Mexico  D.  F,  2006,  Vol.  3,  pp. 
370-373,  respectivamente. 
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Desde  un  punto  de  vista  economico,  la  production,  comercializacion  y  consumo 
de  los  bienes  informacionales  es,  a  esos  efectos,  sustancial  para  el  conjunto  de  la 
sociedad,  dado  que,  como  afirman  Shapiro  y  Varian,  es  la  mejora  de  la  infraestruc- 
tura  de  la  information,  por  los  avances  en  la  tecnologia  e  infraestructura  de  la  infor- 
mation, y  no  algun  cambio  fundamental  en  la  naturaleza  o  magnitud  de  la  information, 
la  que  ha  permitido  aumentar  la  productividad  y,  asi,  el  crecimiento  economico89 . 

La  difusion  de  este  tipo  de  bienes  y  la  extension  de  las  redes  que  los  conectan  apuntan 

a  la  existencia  de  un  fenomeno  de  feedback  positivo.  Es  este  el  que  explica  el  hecho  de 

que  despues  de  tener  una  primera  fase  relativamente  larga  de  asentamiento,  las  tecnolo- 

gias  de  la  red  hayan  conocido  un  crecimiento  explosivo.  De  acuerdo  con  la  logica  del 

feedback  positivo,  a  medida  que  la  base  de  usua- 

rios  aumenta,  se  va  adquiriendo  una  masa  critica 

que  hace  que  el  numero  de  usuarios  a  quienes  les 
Los  bienes  del  conocimiento      resuka  reMable  adoptar  k  tecnologfa  tamhi€n  se 

y  la  informacion  requieren         deve  Los  consumidores  de  estos  bienes  y  servi. 

economias  de  escala  en  la  dos  se  encuentran  enfrentados,  ademis,  a  costos 

notables  en  el  cambio  de  tecnologias  especfficas. 
por  el  lado  de  la  demanda. 

De  lo  anterior  se  desprenden  al  menos  dos 
elementos  de  la  economia  de  la  information 
que  se  deben  resaltar.  Primero,  que  el  crecimiento  en  la  production  y  las  ventas  de 
los  bienes  del  conocimiento  y  la  information  es  un  imperativo  estrategico  no  sola- 
mente  para  conseguir  economias  de  escala  en  su  production,  sino  para  lograr,  a 
traves  de  los  efectos  de  red,  principalmente  economias  de  escala  del  lado  de  la  de- 
manda. Segundo,  que  las  expectativas  de  los  consumidores  con  relation  a  si  una 
nueva  mercancia  de  almacenamiento,  procesamiento  o  difusion  de  information  se 
puede  volver  predominante  y  alcanzar  la  masa  critica  es  crucial,  especialmente  si  se 
tiene  en  cuenta  que  los  bienes  de  information  tienen  unos  costos  fijos  muy  altos, 
aunque  unos  costos  marginales  muy  bajos.  La  conjuncion  de  estos  dos  elementos 
determina,  en  terminos  de  Hanson,  los  "huerfanos"  y  "modas"  tecnologicas  que  ter- 
minan  siendo  victimas  y  beneficiarios  de  los  rendimientos  crecientes90 . 


89  "El  valor  de  la  Web  viene  determinado  por  su  capacidad  de  proporcionar  acceso  inmediato  a  la  informacion 
(y)...  ha  aumentado  considerablemente  nuestra  capacidad  de  almacenar,  extraer,  clasificar,  filtrar  y  distribuir 
informacion,  y  como  consecuencia,  ha  incrementado  enormemente  el  valor  de  la  propia  informacion.  Lo  que  ha 
cambiado  es  nuestra  capacidad  de  manipular  la  informacion,  no  la  cantidad  total  de  informacion  disponible"89 
por  lo  que  la  economia  de  la  informacion  se  trata  tanto  de  la  informacion  en  si  misma,  como  de  la  tecnologia 
asociada  a  ella.  Para  un  analisis  agudo  y  detallado  se  puede  consultar  el  libra  de  SHAPIRO,  C.  y  VARIAN,  H.: 
El  dominio  de  la  informacion.  Una  guia  estrategica  para  la  economia  de  la  red,  Antoni  Bosch,  Barcelona,  2000. 

90  Ibid. 
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George  Akerlof  y  el  premio  Nobel  Herbert  Simon  mostraron  otra  de  las  caracterfsti- 
cas  de  este  nuevo  proceso  de  cambio  estructural,  al  evidenciar  que,  en  su  logica,  a  menu- 
do  es  racional  no  ser  totalmente  racional.  El  esfuerzo  de  analizar  toda  la  information 
disponible  puede  resultar,  en  efecto,  muy  costoso,  hasta  el  punto  de  no  valer  la  pena  en 
ciertos  casos  y  a  partir  de  un  cierto  nivel.  Tal  como  afirma  Simon,  "la  riqueza  de  informa- 
tion provoca  una  pobreza  de  atencion"  91,  en  tanto  el  problema  no  es  el  acceso  a  la 
information,  sino  su  exceso92 .  Cada  familia  obtiene  resultados  lo  suficientemente  pareci- 
dos  con  una  buena  regla  practica  y  con  una  perfectamente  racional  como  para  hacer  de  la 
racionalidad  perfecta  un  objetivo  irrational,  pudiendo  considerarse  en  cierto  sentido  la 
casi  racionalidad  como  una  forma  superior  de  la  verdadera  racionalidad93 . 

Aunque  en  la  realidad  se  encuentran  diversos  matices  entre  ellos,  podrfamos  en 
general  hablar  de  dos  tipos  de  mercados:  aquellos,  como  el  del  mafz,  en  el  que  la 
conducta  razonable  de  los  individuos  lleva  al  mercado  en  su  conjunto  a  comportarse 
racionalmente;  y  aquellos,  como  el  de  la  infor- 
mation94 ,  en  el  que  la  conducta  casi  racional 

de  los  individuos  puede  generar  resultados  ig  economfa  de  red 

globales  sumamente  irracionales.  En  la  actuali-  profundlzara  ,os  procesos  de 
dad,  donde  de  manera  creciente  los  bienes  se  destrucci6n  creativa  propios 

complejizan  a  la  par  de  la  sociedad,  se  vuelven  dg/  desW/o  cap/ta//sta. 

mas  heterogeneos  entre  si  y  sus  precios  se  ale- 
jan  mas  de  los  costos  de  production,  los  efec- 
tos  de  la  casi  racionalidad  son  cada  vez  mas 

evidentes  en  la  economfa  global.  Los  precios  se  vuelven  cada  vez  mas  inflexibles  a  la 
baja  y  el  ajuste  de  los  mercados  se  da  mas  lentamente,  por  lo  cual  las  recesiones  son 
mas  profundas  y  el  ciclo  economico  mas  pronunciado  e  irregular. 

Los  eventos  y  fenomenos  anteriores  seran  mas  vigorosos  y  evidentes  en  la  medida 
que  la  economfa  de  red,  basada  y  compuesta  por  bienes  de  la  information,  sea,  de 
acuerdo  a  la  logica  del  feedback  positivo,  mas  importante  en  el  producto.  En  ese 
contexto,  se  profundizara  probablemente  la  destruction  creativa,  esto  es,  los  proce- 
sos de  renovation  y  cambio  multidimensionales  propios  del  desarrollo  capitalista 
descritos  por  Schumpeter  en  el  libro  Capitalismo,  socialismo  y  democracia95 ,  llevando- 


91  Citado  en:  Ibid.,  pp.  10-13. 

92  Citado  en:  Ibid,  p.  6 

93  El  aporte  de  Akerlof,  a  partir  de  las  asimetrias  de  la  informacion  y  la  seleccion  adversa  que  genera,  particularmente 
su  trabajo  sobre  "el  mercado  de  "cacharros" ",  fue  mostrar  que  la  conducta  casi  racional  y  la  conducta  perfectamen- 
te racional  tienen  implicaciones  muy  diferentes  para  la  politica  economica.  Incluso,  una  explicacion  de  las  recesiones 
es  que  se  producen  porque  la  gente,  aunque  sea  razonable,  no  es  perfectamente  racional.  Durante  las  recesiones 
parece  que  hay  oferta  en  todas  partes  y  que  no  hay  demanda  en  ninguna.  KRUGMAN,  P.:  Vendiendo  prosperidad. 
Sensatez  e  insensatez  economica  en  una  era  de  expectativas  limitadas,  Ariel,  Barcelona,  2000,  pp.  213-216. 

94  Este  analisis  se  realizo  originalmente  para  el  mercado  de  la  vivienda  que  comparte  algunas  de  las  complejida- 
des  de  los  bienes  de  la  informacion. 

95  SCHUMPETER,  J.  A.:  Capitalismo,  socialismo  y  democracia,  Folio,  Madrid,  1984. 
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nos  lenta,  pero  seguramente,  a  la  era  de  la  information.  Estos  cambios  deben  leerse 
con  cierta  precaution.  Sus  efectos  en  las  sociedades  perifericas  no  son  tan  claros  como 
en  las  sociedades  del  centro  y,  como  lo  ilustro  magistralmente  Polanyi,  por  lo  general 
las  relaciones  sociales  de  los  hombres  engloban  su  economfa.  El  hombre  actiia  no  tanto 
para  mantener  su  interes  individual  de  poseer  bienes  materiales,  cuanto  para  garantizar 
su  position  social,  sus  derechos  sociales,  sus  conquistas  sociales.  No  concede  valor  a 
los  bienes  materiales  mas  que  en  la  medida  en  que  sirven  a  este  fin96. 

En  ese  sentido,  es  importante  ver  algunas  estadfsticas  basicas  sobre  la  predominancia 
de  las  redes  informacionales  en  la  economfa,  en  particular,  y  la  sociedad,  en  general: 
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Grafico  2.1.  Uso  e  importancia  de  las  TIC  en  algunos  paises  del  mundo.  2006.  Mientras  algunos 

paises  como  los  EE.UU.,  el  Reino  Unido  y  Japon  se  encuentran  en  una  fase  avanzada  del  cuarto  proceso 
de  cambio  estructural,  donde  la  informacion  y  la  comunicacion  tienen  un  papel  central  en  la  economfa, 
algunos  se  encuentras  apenas  ingresando  en  dicha  fase,  y  otros  se  ubican  aun  en  el  desarrollo  de 
etapas  anteriores.  Fuente:  PNUD,  Informe  sobre  Desarrollo  Humano  2008.  Calculos:  UN-Habitat. 


POLANYI,  K.:  La  gran  transformation.  Los  origenes  politicos y  economicos  de  nuestro  tiempo,  Fondode  Cultura 
Economica,  Mexico  D.  R,  2001,  p.  87. 
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A  este  respecto,  es  importante  senalar  la  diferencia  entre  indices  como  los  de 
Estados  Unidos  y  Japon,  que  presentan  altos  porcentajes  de  acceso  a  internet  (con  el 
63%  y  el  67%  de  personas  con  acceso  a  esta  herramienta,  respectivamente)  y  el 
fndice  de  Colombia,  donde,  aunque  viene  creciendo  la  cobertura,  el  acceso  a  la  red 
se  sitiia  todavfa  alrededor  del  10%.  Igualmente,  en  cuanto  al  mercado  accionario  se 
refiere,  mientras  pafses  como  Japon,  Estados  Unidos  y  Reino  Unido  realizan  transac- 
ciones  por  un  valor  mayor  al  del  PIB  de  cada  pais  respectivo,  el  porcentaje  que 
representan  estas  mismas  transacciones  en  Colombia  sobre  su  PIB,  que  no  llega  a  ser 
el  1%  del  estadounidense,  es  de  tan  solo  el  5%. 

Este  cambio  estructural,  todavfa  incipiente,  especialmente  en  pafses  como 
Colombia  y  ciudades  como  Bogota,  donde  todavfa  se  encuentra  en  proceso  de 
configuration,  modifica  y  modificara  aiin  mas  el  esquema  tradicional  de  ciudad 
industrial,  no  solo  por  su  dependencia  de  los  flujos,  sino  tambien  por  la  reduc- 
tion de  externalidades  negativas  (ruido,  contamination...)  que  suponen  con  res- 
pecto a  la  vieja  industria.  De  acuerdo  con  Mitchell,  esto  debera  dar  lugar  a  la 
transformation  de  las  relaciones  entre  vivienda  y  entorno,  generando  una  nueva 
planificacion,  no  zonifificada,  de  los  usos  del  suelo,  dado  que  "a  escala  urbana,  el 
lugar  de  trabajo  y  la  vivienda  ya  no  tienen  por  que  estar  en  zonas  separadas, 
aunque  dentro  del  hogar,  la  necesidad  de  la  separation  aparece  de  nuevo.  Por 
suerte  o  desgracia,  la  vivienda  jugara  un  papel  mas  importante  que  nunca  en 
nuestras  vidas"97. 


Tecnologias  de  la  information  y  comunicacion  y  ciudades 

Algunos  de  quienes  tienen  en  cuenta  los  diferentes  cambios  estructurales  cuestio- 
nan  la  sostenibilidad  del  predominio  de  la  aglomeracion  urbana  con  su  advenimien- 
to,  sobre  todo  en  los  lugares  donde  este  proceso  se  encuentra  consolidado.  Para  ellos 
la  combination  del  incremento  de  los  costos  de  la  aglomeracion  ffsica,  en  forma  de 
rentas  del  suelo,  congestion  y/o  contaminacion  elevada,  y  la  reduction,  con  el  desa- 
rrollo  de  medios  de  transporte  — barcos,  aviones,  trenes  de  alta  velocidad,  autopis- 
tas;  metros — ,  de  los  costos  de  transporte,  y  los  costos  de  transaction  y  comunicacion, 
con  la  desregulacion  y  las  nuevas  tecnologfas  de  la  informacion  y  la  comunicacion,  se 
traducirfa  en  una  desurbanizacion,  en  la  medida  en  que  pueden  disfrutarse  buena 
parte  de  los  beneficios  de  la  aglomeracion  ffsica,  como  el  mercado  denso,  los  encade- 
namientos  productivos  o  los  spillovers  tecnologicos  explicados  en  el  primer  capftulo, 
sin  necesidad  de  tener  una  localization  en  la  ciudad. 


97        MITCHELL,  W.:  E-topia.  Vida  urbana,  Jim;  pero  no  la  que  nosotros  conocemos,  Gustavo  Gili,  Barcelona,  2001, 
pp.  79-81. 
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Es  evidente  a  este  respecto  que  las  transformaciones  provocadas  por  cuenta  del 
desarrollo  de  los  medios  de  transporte  y  la  revolution  digital  son  asombrosas.  La 
reduction  de  los  costes  de  transporte  man'timo,  aereo  y  vial,  y  la  disminucion  de  los 
costos  de  comunicacion  han  sido  ciertamente  notables,  tal  como  lo  muestra  el  Infor- 
me sobre  el  desarrollo  mundial  2009  del  Banco  Mundial98. 

Sus  efectos  son  sin  duda  significativos.  En  el  apartado  1.4  analizamos  la  posible 

deslocalizacion  y  fragmentation  de  muchas  actividades  que  en  este  nuevo  contexto 

no  requieren  la  presencia  ffsica  (los  pagos  y  compras  por  internet  son  apenas  dos 

ejemplos  esclarecedores),  pudiendo  dar  lugar  a 

la  re-configuration  de  las  relaciones  entre  vi- 

...                        ,       ,    .  vienda  y  trabajo,  e  incluso  entre  territorios,  al 

Lejos  de  generar  absoluta  ,     .            '              ,    .                .     ,    , 

,.            .  ,       ,            ■     i     i    i     i  reducir  eventualmente  la  importancia  de  las 

dispersion,  la  sociedad  de  la  .            .   ,        ,            r     ,      ,          , 

,                   .  ventaias  asociadas  a  las  economias  de  escala 

informacion  y  la  comunica-  ,    .     ,      ,    ,       ,           .,     r,  ■            ■    , 

.                                . ,  denvadas  de  la  aglomeracion  nsica,  particular- 

cion  produce  concentracion  ,    .,          r      r-     •         i 

,      .                            ,.       .  mente  en  relacion  con  localizaciones  de  menor 

economica  descentralizada.  ,           . ,     r,  .                                ,        , 

aglomeracion  nsica  pero  con  acceso  adecuado 

a  medios  de  transporte  ffsico  e  instrumentos 

tecnologicos  de  informacion  y  comunicacion 

que  permiten  a  las  personas  y  a  las  empresas  hacer  parte  de  una  aglomeracion  fisica 

de  manera  mas  intermitente  y  de  una  aglomeracion  virtual  sin  restricciones. 

Sin  duda  este  efecto  puede  ser,  y  lo  es  en  ciertas  partes  y  en  cierto  modo,  sustan- 
cial.  Afirmar  que  supondra  la  clausura  del  concepto  de  distancia  fisica,  la  evapora- 
tion del  espacio  ffsico  y  la  virtualizacion  de  la  existencia,  no  es,  sin  embargo,  iluminador. 
Como  senala  Mithchell,  "es  mas  util  y  esclarecedor,  por  el  contrario,  reconocer  que 
las  nuevas  conexiones  resultantes  (de  la  reduction  de  los  costes  de  transporte  y  tran- 
saction) nos  proporcionan  medios  innovadores  para  producir  y  para  organizar  el 
espacio  (ffsico)"99. 

Tal  como  cabrfa  esperar  en  la  logica  de  la  geograffa  economica,  lejos  de  generar 
una  absoluta  dispersion,  la  liberalization  economica  vinculada  con  la  sociedad 
informational  ha  adquirido  en  la  practica  forma  de  retfcula,  esto  es,  de  concentra- 
tion economica  descentralizada.  La  evidencia  empfrica  indica,  en  efecto,  que  no 


98  El  informe  sobre  desarrollo  mundial  2009  tambien  destaca  que,  aunque  inicialmente  el  transporte  maritimo  y 
fluvial  fueron  los  medios  mas  predominantes,  la  importancia  mas  reciente  de  los  procesos  de  produccion 
interrelacionados  de  productos  intermedios  ha  ampliado  la  relevancia  del  transporte  por  terrestre,  por  carretera 
o  ferrocarril,  y  aereo.  Vid.:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia 
economica,  Banco  Mundial,  Washington,  2009,  p.  119. 

99  MITCHELL,  W.:  E-topia.  Vida  urbana,  Jim;  pero  no  la  que  nosotros  conocemos,  Gustavo  Gili,  Barcelona,  2001, 
pp.  34-35. 
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existe,  en  la  logica  actual  del  capitalismo  informacional,  y  como  afirma  Sassen,  la 
economfa  global,  sino  un  conjunto  de  circuitos  individuals,  algunos  globales  y 
otros  regionales,  que  articulan  nodos,  esto  es,  enclaves  locales,  mayormente  aglo- 
meraciones  urbanas,  es  decir,  ciudades,  lo  que  es  elocuente  respecto  de  la  impor- 
tancia  de  las  ventajas  de  productividad  y  eficiencia  de  las  economfas  de  la 
aglomeracion  fisica100 . 


Mapa  2.1.  Intensidad  de  las  comunicaciones  maritimas  a  nivel  mundial.  2004-2005.  La  inten- 
sidad  de  los  flujos  es  mayor  en  los  paises  o  areas,  por  ejemplo  en  China,  con  mayor  grado  de 
urbanizacion.  Fuente:  Banco  Mundial.  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Fuente:  BANCO 
MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia  econdmica,  Banco  Mundial, 
Washington,  2009,  p.  170.  Reelaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


Explicar  la  capilaridad  de  la  retfcula  requiere  asi  bastante  mas  que  referirse  a  las 
ventajas  economicas  asociadas  con  la  aglomeracion  fisica.  ^Por  que  las  empresas, 
especialmente  las  mas  grandes,  se  ubican,  efectivamente,  en  varios  lugares,  particu- 
larmente,  como  senalamos,  en  varias  ciudades,  y  no  solo  en  una  de  ellas?  ^Por  que  se 
constituye  la  red,  esto  es,  la  interaction  de  una  multiplicidad  de  aglomeraciones,  en 
la  base  material  de  organization  y  posicionamiento  de  estas  ciertas  empresas?  Sena- 
lamos ya  el  hecho  primordial  de  la  revolution  tecnologica,  y  el  no  menos  sustancial 
de  las  polfticas  de  desregulacion  institutional,  flexibilizacion  organizativa  e  indivi- 
dualization de  las  relaciones. 


100  SASSEN,  S.:  "Ciudad  y  empresas  globales".  Especial  ciudades  2007.  American  Economia,  Santiago  de  Chile, 
2007.  De  esta  misma  autora,  se  pueden  en  consultar  en  la  misma  linea:  La  ciudad  global.  Nueva  York,  Londres 
y  Tokio,  Eudeba,  1999;  y  Sociologia  de  la  globalizacidn,  Katz,  2008. 
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Mapa  2.2.  Intensidad  de  las  comunicaciones  aereas  a  nivel  mundial.  2002.  Caracter  selectivo 
y  glocal  de  la  denominada  globalizacion;  los  comunicaciones  areas  se  dan  mas  entre  unos  lugares 
que  entre  otros.  Fuente:  Lasnier,  G.,  en  BURDETT,  R.  y  SUDJIC,  D.:  The  endless  city,  Phaidon,  Londres, 
2009. pp.  30-31.  Reelaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


Mapa  2.3.  Intensidad  de  las  comunicaciones  telefonicas  a  nivel  mundial.  Llamadas  a  larga 
distancia  desde  Nueva  York.  Septiembre  2008.  En  el  mundo  glocal  se  transportan  bienes,  perso- 
nas,  servicios  e  ideas.  Mientras  Europa  recibe  mas  de  la  cuarta  parte  de  las  llamadas  al  exterior  de 
los  neoyorquinos,  la  ciudad  intercambia  mas  llamadas  con  la  India  que  con  Vermont  o  Idaho.  Fuente: 
National  Geographic,  Vol  .23,  no.  3,  2009,  pp.  18.  Reelaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 
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Todos  estos  fenomenos  podrfan  dar  lugar  a  una  sola  red  y  un  solo  circuito.  Sin 
embargo,  la  red  es,  en  realidad,  un  conjunto  de  redes  articuladas,  especifkas  y  comple- 
mentarias,  en  las  que  algunas  ciudades  concentran,  pero  no  agotan,  la  provision  de  las 
actividades  centrales  y  en  el  que  muchas  otras,  segiin  los  sectores  o  funciones,  ocupan 
tambien  un  papel  capital.  Como  la  misma  Sassen  anota,  "una  firma  global  necesita 
varias,  no  solo  una  ciudad  global. . .  hacerse  global  significa  -  para  una  empresa-  tener 
multiples  bases  y  asegurar  el  acceso  a  distintos  puntos  de  entrada  a  economias...  — las 
ciudades  globales —  son  las  bases  y  puntos  de  entrada..."  de  las  empresas  globales101 . 

Lejos  de  ser  cerrada,  la  red  permite  y  esta  en  parte  obligada  a  integrar  aglomeracio- 
nes  fisicas,  esto  es,  ciudades,  siempre  que  i.)  estas  compartan  los  mismos  codigos  de 
comunicacion,  contribuyendo  asf  a  la  reduccion  de  los  costes  de  transaction,  ii.)  los 
costes  de  transporte  se  muevan  en  un  umbral  en  el  que  no  son  nulos  ni  infinitos  para 
cierta  demanda,  y  iii.)  su  entorno  sea  no  tanto  titil,  sino  fertil,  por  las  economias  de 
aglomeracion,  a  la  acumulacion  de  capital,  ya  sea  en  la  conception,  la  production,  la 
distribution  o  la  comercializacion.  En  el  umbral  en  el  que  se  mueven  actualmente  los 
costos  de  transporte  y  transaction,  ciertas  aglomeraciones  fisicas  son,  en  virtud  de  las 
economias  de  aglomeracion,  los  nodos  de  las  distintas,  multiples,  complementarias  y 
articuladas  redes  que  componen  el  capitalismo  informational  actual. 

La  reduccion  de  los  costos  de  transporte  y  los  costos  de  transaction  vinculadas 
con  la  globalization  no  supone,  en  concordancia  con  todo  lo  anterior,  el  fin,  como 
algunos  temen,  del  predominio  de  la  aglomeracion  urbana,  sobre  todo  en  los  lugares 
donde  este  proceso  se  encuentra  consolidado,  sino  mas  bien  lo  contrario,  no  solo  por 
el  rol  y  el  potencial  de  los  rendimientos  crecientes  a  escala  en  las  ciudades,  especial- 
mente  en  las  mas  grandes,  y  las  dificultades  para  comercializar  actividades  de  servi- 
cios  generales  y  basicos,  con  respecto  a  la  production  de  bienes  transables  y  no 
transables  para  el  mercado  interno102 ,  sino  tambien  por  la  necesidad,  y  no  meramen- 
te  el  beneficio,  de  las  grandes  empresas  en  la  reticula  global  de  ubicarse  y  operar  en 
ellas  de  cara  al  mercado  externo. 

Aunque,  con  la  extension  de  las  ciudades  parecen,  por  una  parte, 
incrementarse,  y  a  veces  lo  hacen,  los  costos  de  la  aglomeracion  fisica,  y  el  desa- 
rrollo  de  los  medios  de  transporte  y  las  tecnologias  de  la  information  y  la  comu- 
nicacion, y  la  desregulacion  parece  hacer  posible,  por  otra,  disfrutar  de  buena 
parte  de  los  beneficios  de  la  aglomeracion  fisica  sin  necesidad  de  tener  una  localiza- 


101  Ibid. 

102  Nos  referimos  a  los  bienes  no  transables  cuando  son  bienes  que  no  pueden  ser  transados  internacionalmente 
en  el  sentido  convencional  del  comercio  de  mercancias.  Por  oposicion,  los  bienes  transables  son  aquellos  que 
si  son  objeto  de  transacciones  mercantiles  internacionales. 
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cion  en  la  ciudad,  lo  cierto  es  que  esto  es  solo,  en  sintesis,  y  como  hemos  argiiido, 
parcialmente  cierto  y  mayormente  aparente.  El  nuevo  mundo  se  inscribe  de  facto  cada 
vez  mas  en  sintaxis  urbanas,  desplegandose  la  urbanization  no  en  contra,  sino  con  el 
impulso  y  dando  impulso  al  proceso  de  capitalismo  en  forma  de  globalization  y 
"descentralizacion  concentrada". 

El  actual  modelo  de  desarrollo  se  asienta  y  fortalece  de  hecho  las  ventajas  intrfn- 

secas  de  la  aglomeracion  ffsica.  Como  desentrano  en  terminos  economicos  moder- 

nos  Paul  Romer,  y  describio  en  su  tiempo  Adam  Smith,  la  division  del  trabajo  y  el 

tamano  del  mercado  son  las  claves  de  la  rique- 

za  de  las  naciones.  Romer  especifico,  siguien- 

,        ,.   .  . ,       ,    ,  .      .     .  ,  do  lo  que  trato  en  su  momento  Allyn  Young,  el 

La  division  del  trabajo  y  el  .  ,    .      ,     ,  ...     ., 

.    .  ,       .  mecamsmo  que  relacionaba  la  especializacion 

tamano  del  mercado  siguen  ,  .     ,  ,  ,  ,    .  ,        ,  . 

....  ,  y  el  tamano  del  mercado,  a  traves  del  cambio 

siendo  decisivos  para  la  , ,  .        ,  ,  .    .       ,„, 

.     .  .  tecnoloeico  y  la  creacion  de  conocimiento      . 

riqueza  de  las  naciones.  .,  ,      ., .  ,       ,    ,    T 

Al  ser,  como  descnbimos  en  el  capitulo  1,  un 

bien  no  rival  en  el  sentido  economico,  es  de- 
ck, que  puede  ser  consumido  por  muchos  agen- 
tes  al  mismo  tiempo,  este  no  solo  requiere  unos  incentivos,  como  derechos  de 
propiedad,  para  ser  producido,  sino  que  se  encuentra  limitado  por  el  tamano  del 
mercado,  limitado  como  se  sabe  en  la  agricultura. 

La  historia  del  Qwerty  presentada  por  Krugman  como  elocuente  parabola,  y  for- 
mulada  ya  en  el  primer  capitulo,  muestra  de  esta  forma  su  lucidez  y  actualidad.  El 
resultado  de  la  competencia  del  mercado,  que  realmente  termina  convirtiendose,  por 
efecto  de  los  rendimientos  crecientes,  en  competencia  monopolistica,  y  donde  el 
empresario  shumpeteriano  y  su  creacion  de  conocimiento  juegan  un  papel  funda- 
mental, suele,  en  efecto,  depender  de  una  manera  decisiva  de  accidentes,  poli'ticas  o 
expectativas  que  desencadenan  procesos  acumulativos  historicos,  dependiendo  el 
punto  de  destino  de  lo  que  ha  ocurrido  en  el  camino104. 

Las  tendencias  a  la  congestion  y  la  contamination,  asi  como  la  revolution 
informational,  que  podrian  abstracta  y  eventualmente,  pero  con  una  frecuencia  muy 
baja  en  la  realidad,  reducir  el  potential  de  las  ciudades,  deberian,  como  se  senalo  en 
el  punto  segundo  del  primer  capitulo,  ser  muy  fuertes  para  que  se  genere  la 
deslocalizacion  y  desurbanizacion  de  las  actividades,  tanto  de  las  personas  como  de 


103  WARSH,  D.:  El  conocimiento  y  la  riqueza  de  las  naciones.  El  enigma  del  crecimiento  economico,  su  historia  ysu 
explication  moderna,  Antoni  Bosch,  Barcelona,  2008. 

104  KRUGMAN,  P.:  Vendiendo  prosperidad.  Sensatez  e  insensatez  econdmica  en  una  era  de  expectativas  limitadas, 
Ariel,  Barcelona,  2000,  p.  229. 
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las  empresas,  que  se  ha  venido  dando  a  traves  de  los  siglos.  Las  concentraciones  de 
poblacion  y  de  actividad  economica,  una  vez  establecidas,  siguen  teniendo  efectiva- 
mente  algiin  tipo  de  potente  adhesivo  que  las  mantiene  unidas. 

Mientras  la  magnitud  de  los  costos  de  transporte  y  transaction  no  varfe  de  mane- 
ra  todavfa  mas  sustantiva  en  relation  con  las  ventajas  de  la  aglomeracion  ffsica,  la 
afirmation  de  Mitchell  de  que  "la  relaxation  de  los  condicionantes  de  la  localization 
gracias  a  la  interconexion  no  nos  llevara...  al  extremo  opuesto.  No  nos  convertira  a 
todos  en  nomadas  desarraigados,  adictos  al  movil  y  pegados  al  portatil. . .  La  mayorfa 
de  nosotros  seguiremos  deseando  poseer  lugares  mas  o  menos  permanentes  y  decidi- 
remos  vivir  en  pequenos  grupos  de  aquellos  cuya  companfa  estimamos  especialmen- 
te"105  sera  aplicable  a  las  actividades  economicas,  sociales,  polfticas  y  culturales, 
dado  lo  expuesto  con  respecto  a  las  economfas  de  escala  y  la  notion  mas  amplia  del 
habitat106. 

La  globalization  no  cambia  ni  cambiara,  en  suma,  el  hecho  de  que  el  lugar  impor- 
te.  No  es  trivial  la  constatacion  por  parte  de  Mitchell  de  que  "libertad  de  ubicacion 
no  supone  indiferencia  de  ubicacion"107.  Como  el  mismo  subraya,  "si  podemos  ubi- 
carnos  en  cualquier  parte,  iremos  a  lugares  agradables  o  culturalmente  mas  estimu- 
lantes,  o  quiza  donde  se  pueda  trabajar  con  mas  eflcacia...  Las  cosas  seguiran  teniendo 
su  lugar"108.  Y  seguira,  por  ello,  siendo  posible  describir  barrios,  ciudades,  regiones 
y  naciones  en  terminos  de  conjuntos  caracterfsticos  de  actividades  economicas,  con- 
diciones  sociales,  acuerdos  poh'ticos  y  significaciones  culturales.  En  terminos,  por 
ejemplo,  de  su  esti'mulo  a  la  ampliation  de  las  capacidades  de  todos  los  ciudadanos, 
alia  mismo  y  en  otras  partes,  acaso  muy  distintas  geografica  y/o  culturalmente,  a 
traves,  a  saber,  de  la  solidaridad  y  la  cooperation. 

Pero  ^que  ocurre  con  la  poh'tica?  De  acuerdo  con  todo  lo  anterior  el  desarrollo 
urbano  es  la  estrategia  mas  expedita  para  erradicar  la  pobreza  y  realizar  el  desarrollo 
humano  prometido  en  las  Cumbres  del  Milenio.  Es  forzoso  llamar  con  todo  la  aten- 
cion,  como  lo  hicimos,  sobre  la  necesidad  de  combatir  una  desigualdad  que,  si  es 
enconada,  puede  limitar  y  limita  de  hecho  la  potencia  del  desarrollo  urbano.  Un 
analisis  correcto  de  la  sociedad  global  del  conocimiento  y  la  information  no  invita  en 
realidad  a  ignorar,  sino  afinar  el  hecho  de  que  los  desaffos  capitales  en  el  ambito 


105  MITCHELL,  W.:  E-topia.  Vida  urbana,  Jim;  pero  no  la  que  nosotros  conocemos,  Gustavo  Gili,  Barcelona,  2001, 
pp.  77-78. 

106  Tal  como  sostuvimos  anteriormente,  si  los  costes  de  transporte  y  de  transaction  fueran  nulos  existiria,  dadas 
una  economias  de  escala  moderadas,  un  solo  asentamiento  humano;  si,  frente  a  estas  mismas  economias  de 
escala,  estos  fueran  infinitos,  no  existirian  ciudades,  sino  cortijos  autosuficientes. 

107  Ibidem,  pp.  82-85. 

108  Ibidem. 
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economico,  social  y  politico,  se  inscriben  en  la  actualidad  y  se  inscribiran  probable- 
mente  en  el  futuro  en  sintaxis  urbanas. 

La  logica  de  red,  selectiva,  excluye,  de  hecho,  a  un  niimero  significativo  de  perso- 

nas  en  distintas  regiones,  pafses  y  ciudades,  entre  ellas  y  de  manera  heterogenea  en 

su  interior.  Socialmente  no  solo  las  desigualdades  son  gigantescas,  sino  graves,  al 

convertirlos  a  menudo  en  parias,  irrelevantes  tanto  en  la  production  y  el  consumo 

como  en  su  identidad.  Excluidos,  no  solo  participan  con  frecuencia  en  mercados 

criminales,  sino  que  construyen  identidades  que  excluyen  a  su  vez  a  quienes  los 

excluyen.  Con  demasiada  asiduidad,  en  el  mundo  de  red  en  el  que  se  conectan  y 

erigen  las  ciudades,  la  sociedad  se  fracciona,  la  polftica  se  trivializa  y  patrimonializa, 

y  la  cultura  se  instituye  en  identidades  insignificantes  y  heteronomas  de  resistencia 

aisladas  entre  si.  Desafortunada  y  desventajosamente,  la  ciudad  corre  el  riesgo  de 

convertirse,  en  estos  no  suficientemente  aisla- 

dos  casos,  en  ciudad  generica109  que  se  extien- 

,  ,  de  sin  control  articulada  por  el  vertigo  de  la 

La  construccion  de  un  .  .       ,       ,  \    ,   .      .°  ,110 

,      ..        ,        ,  indiierencia  y  la  nebre  de  la  desigualdad     . 
proyecto  colectivo  local,  '  a 


nacional  y  global  pasa  hoy 
por  el  ambito  urbano. 


La  reactivation  de  la  polftica  pasa  hoy  sin 
embargo  por  el  ambito  urbano.  Polfticamente, 
la  ciudad  facilita,  en  efecto,  la  gestion  polftica 
de  la  proximidad,  la  innovation  polftica 
participativa,  la  reconstruction  de  identidades  colectivas,  la  definition  de  estrategias 
territoriales  y,  en  ultima  instancia,  la  construccion  de  un  proyecto  colectivo  no  solo 
de  comunidad  urbana,  sino  de  sociedad  nacional  y  en  cierto  punto  global111.  La 
ciudad  favorece  la  institution  de  regimenes  democraticos,  radicando  en  ellas  la  ori- 
ginalidad  de  la  polis  y  la  comuna,  ademas  de  la  intensidad  de  la  vida  social  que  va  a 
la  par  de  la  creation  y  difusion  del  arte.  Los  movimientos  y  reivindicaciones  sociales 
en  distintos  ambitos  y  con  distintos  alcances  son  cada  vez  mas  movimientos  y  reivin- 
dicaciones urbanas  abiertos  a  su  sociedad.  El  derecho  a  la  ciudad  es  acaso  el  mas 
representative 


109  En  este  aspecto  hay  un  interesante  debate  aun  irresuelto  acerca  de  si  la  aparente  homogeneidad  de  la  ciudad 
contemporanea  es  o  no  el  resultado  de  la  diversidad  hoy  en  dia  existente,  es  decir,  acerca  de  si  la  tan  aparente 
igualdad  consiste  o  no  en  realidad  en  que  estas  son  tan  igualmente  diversas. 

110  La  valoracion  positiva  de  Koolhas  no  es,  frente  a  la  de  Mongin,  compatible  ni  solidaria  con  el  desarrollo 
humano.  Vid.:  MONGIN,  0.:  La  condition  urbana.  La  ciudad  a  la  hora  de  la  mundializacidn,  Paidos,  2006;  y 
KOOLHAAS,  R.:  Delirio  de  Nueva  York.  Un  manifesto  retroactivo  para  Manhattan,  Gustavo  Gili,  Barcelona, 
2004;  y  La  ciudad  generica,  Gustavo  Gili,  Barcelona,  2007. 

111  Vid.:  BORJA,  J.  y  CASTELLS,  M.;  Local y  global.  La  gestion  de  las  ciudades  en  la  era  de  la  information ,  Taurus, 
Barcelona,  1997. 
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Presentamos  en  el  primer  capftulo  datos  elocuentes  en  al  menos  tres  aspectos. 
Primero,  en  el  hecho  de  que  el  mundo,  por  primera  vez  mayormente  urbano  en 
2008,  se  urbaniza  a  un  ritmo  sin  precedentes.  Segundo,  al  respecto  que  de  forma 
general,  y  especialmente  cuando  es  adecuadamente  gestionada  y  se  implementan 
polfticas  pro-pobres,  esta  aumenta  las  capacidades,  promoviendo  una  vida  mas 
larga,  en  mejores  condiciones  socio-economicas  y  mas  saludable.  Tercero,  en  lo 
relativo  a  que  en  el  medio  y  largo  plazo  en  los  paises  en  los  que  la  mayorfa  de  la 
poblacion  con  privaciones  reside  en  areas  rurales  y  en  el  corto,  medio  y  largo  plazo 
en  aquellos  en  los  que  la  mayor  parte  de  estos  habita  en  areas  urbanas,  la  urbaniza- 
tion es  la  estrategia  mas  expedita  para  reducir  la  pobreza  y,  en  terminos  mas 
ambiciosos,  estimular  las  capacidades,  dando  cumplimiento  asf  a  las  Promesas  del 
Milenio. 

Por  su  parte,  subrayamos  en  el  segundo  capftulo  que  la  ciudad  es  hoy  lo  mas 
especffico  de  la  sociedad  y  que  las  tecnologfas  de  la  information  y  comunicacion 
tenderan  a  profundizar  y  no  a  mitigar  este  hecho.  Estudiaremos  en  este  capftulo  las 
formas  en  que  el  desarrollo  urbano  debe  extenderse  al  conjunto  de  los  habitantes 
urbanos,  pero  tambien  al  campo,  y  el  modo  en  que  esto  se  asocia  con  una  reactivation 
de  la  polftica. 

3.1       DESARROLLO  HUMANO  Y  HABITAT 

DESARROLLO  HUMANO  COMO  LIBERTAD:  CAPACIDADES, 
PROCESOS  Y  FUNCIONAMIENTOS 

Recordemos,  sucintamente,  que  por  desarrollo  humano  se  entiende  el  proceso  de 
ampliation  de  las  opciones  de  la  gente,  aumentando  sus  funcionamientos  (las  cosas 
valiosas  que  las  personas  pueden  hacer  o  ser)  y,  sobre  todo,  sus  capacidades  (combi- 
naciones  de  los  funcionamientos  que  una  persona  puede  lograr).  En  esa  lfnea,  el 
desarrollo  humano  incluye  tanto  la  formation  de  capacidades  como  el  uso  que  la 
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gente  hace  de  ellas,  tratandose,  en  consecuencia,  tanto  de  un  proceso  como  de  un  fin, 
al  proponer  el  desarrollo  de  la  gente,  para  la  gente  y  por  la  gente112. 

El  enfasis  en  las  capacidades  como  libertad  se  manifiesta  de  manera  elocuente  en  las 
variables  que  el  paradigma  del  desarrollo  humano  toma  en  consideration.  Las  capaci- 
dades comprenden  en  particular  las  libertades  fundamentales  (poder  atender  las  necesi- 
dades  corporales,  la  capacidad  de  evitar  la  inanition  y  la  malnutrition  y/o  protegerse 
de  la  morbilidad  prevenible  o  de  la  mortalidad  prematura)  y  las  oportunidades 
facilitadoras  (la  education,  los  medios  economicos  o  las  libertades  polfticas  y  civiles, 
entre  otros).  Conviene  explicitar  a  estos  efectos  la  correspondencia  de  las  libertades 
fundamentales  con  las  necesidades  biologicas  y  de  las  oportunidades  facilitadoras  con 
las  necesidades  sociales.  Si  el  ser  humano  requiere  ciertamente  cierta  cantidad  de 
nutrientes  diarios  o  un  techo  bajo  el  cual  guarecerse  para  sobrevivir,  demanda  asimis- 
mo  otro  tipo  de  objetos  y,  sobre  todo,  participar  de  los  procesos  que  permiten  no  solo 
adquirirlos,  sino  producirlos  y,  en  un  sentido  mas  amplio,  valorarlos113. 

Los  aspectos  que,  por  cuestiones  de  significancia  y  disponibilidad  de  information, 
se  suelen  considerar  a  la  hora  de  especificar  el  desarrollo  humano  refuerzan  esta  argu- 
mentation. De  acuerdo  con  Naciones  Unidas  y  Amartya  Sen,  el  desarrollo  humano 
suele  entenderse  en  primera  instancia  como  la  "construction  y  disfrute"  de  una  vida 
larga  y  saludable,  con  acceso  al  conocimiento  y  a  los  recursos  necesarios  para  un  nivel 
de  vida  decente.  Se  conviene  que,  aunque  es  diffcil  tecnicamente,  a  estas  tres  capacida- 
des habrfa  que  agregar  adicionalmente  la  libertad  poh'tica,  economica  y  social  (que 
contempla,  entre  otras,  tanto  la  participation  como  la  oportunidad  de  tener  una  vida 
productiva  y  creativa),  la  garantia  de  los  derechos  humanos  y  el  respeto  a  si  mismo114. 

La  forma  en  que  se  concibe  la  poh'tica  permite  completar,  por  ello,  esta  defini- 
tion115. De  acuerdo  con  el  paradigma  del  desarrollo  humano,  dos  aproximaciones 
complementarias  dan  cuenta  de  ella.  En  la  primera,  que  subraya  que  el  verdadero  fin 
de  la  poh'tica  es  proveer  mas  opciones  para  que  el  ciudadano  lleve  su  propia  vida  de 


112  SEN,  A.:  Development  as  freedom,  Oxford  University  Press,  Oxford,  2003. 

113  Currie,  entre  otros,  distingue  igualmente  las  necesidades  biologicas  y  las  necesidades  sociales.  Identificando 
el  efecto  privacion  con  las  primeras  y  el  efecto  frustracion  con  las  segundas,  no  acentua,  en  nuestra  opinion, 
con  suficiente  vigor  el  caracter  politico  de  las  ultimas.  Las  necesidades  sociales  no  aluden  meramente  a 
disponer  de  los  objetos  o  comodidades  a  los  que  otros  acceden,  sino  a  participar  activamente  en  la  creacion 
de  las  instituciones  y  significaciones  imaginarias  democraticas.  Vid.:  CURRIE,  L:  "Los  objetivos  del  desarrollo", 
Cuadernos  de  economia.  Homenaje  a  Lauchlin  Currie  ,  Universidad  Nacional  de  Colombia,  Bogota,  Vol.  18-19, 
1993,  pp.  163-187. 

114  Frente  a  esta  concrecion  de  las  capacidades,  Nussbaum  propone  una  lista  de  diez  capacidades  basicas. 
Abordaremos  mas  adelante  esta  Question. 

115  Vid.:  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  Informe  sobre  la  Democracia  en  America 
Latina,  PNUD,  Nueva  York,  2004. 
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manera  cada  vez  mas  satisfactoria,  se  acentiia  lo  que  podrfamos  identificar  como  el 
aspecto  procedimental  e  instrumental  de  la  polftica. 

Para  la  segunda,  la  polftica  implica  tambien  la  afirmacion  y  la  puesta  en  escena 
del  desarrollo  entendido  como  libertad:  a  traves  de  la  polftica,  de  la  participation  y  la 
delegation,  el  individuo  se  convierte  en  ciudadano,  transformandose  de  mero  recep- 
tor de  opciones  a  su  actor,  promotor,  ejecutor 
y  evaluador.  Es  lo  que  podrfamos  definir  como 

la  dimension  constitutiva  de  la  polftica,  o  la  El  desarrollo  humano  es 

polftica  como  regimen  democratico.  De  acuer-  un  concepto.  Son  las 

do  con  esta,  el  abordaje  de  la  autonomfa  debe  realidades  de  un  habitat 

dar  cuenta  de  su  complejidad.  Si  lo  que  define  especffico  las  que  son,  O 

el  desarrollo  humano  es  la  conception  de  la  no,    solidarias  COn  los 

libertad  efectiva  como  justicia  social,  es  preci-  principios  del  desarrollo 

so  resaltar  que  la  autonomfa  individual  no  es  humano. 

independiente  de  la  colectiva116 .  La  libertad, 
eje  estructural  y  estfmulo  en  Sen  del  desarrollo 

humano,  es,  desde  esta  optica,  y  como  hemos  visto,  tanto  el  resultado  como  el 
proceso  a  traves  del  que  este  se  construye.  Desde  la  perspectiva  del  desarrollo  huma- 
no, la  calidad  de  vida  supone  en  ultima  instancia  disponer  de  la  libertad  suficiente 
para  ejercer,  individual  y  socialmente,  el  control  sobre  la  propia  vida117. 

La  dimension  espacial  del  desarrollo  humano 

Senalado  lo  anterior,  el  desarrollo  humano  no  existe,  en  realidad,  mas  que  como 
concepto  filosofico — politico  y  analftico  al  que  se  aproximan  mas  o  menos,  segiin 
el  caso,  las  condiciones  y  los  procesos  de  unos  individuos  y  una  sociedad  especffi- 
ca,  ubicada,  en  un  momento  determinado,  en  un  espacio  particular118.  No  se  trata, 
en  esa  lfnea,  de  que  el  desarrollo  humano  se  concrete,  sino  mas  bien  de  que  los 


116  Castoriadis  senala,  en  ese  sentido,  que  "el  objetivo  de  la  politica  no  es  la  felicidad,  sino  la  libertad.  La  libertad 
efectiva  (no  discuto  la  libertad  filosofica)  es  lo  que  yo  llamo  autonomia.  La  autonomia  de  la  colectividad,  que 
solo  puede  realizarse  mediante  la  autoinstitucion  y  el  autogobiemo  explicitos,  es  inconcebible  sin  la  autonomia 
efectiva  de  los  individuos  que  la  componen.  La  sociedad  concreta,  la  que  vive  y  funciona,  no  es  mas  que  los 

ndividuos  concretos,  efectivos  y  'reales'".  "(...)  Pero  lo  contrario  tambien  es  verdadero:  la  autonomia  de  los 
individuos  es  imposible  e  inconcebible  sin  la  autonomia  de  la  colectividad...  solo  puedo  ser  libre  bajo  la  ley  si 
puedo  decir  que  esta  ley  es  la  mia  — si  he  tenido  la  oportunidad  efectiva  de  participar  en  su  formacion  y 
establecimiento  (aunque  mis  preferencias  no  hayan  prevalecido)".  CASTORIADIS,  C:  El  ascenso  de  la  insigni- 
ficancia,  Fronesis,  Valencia,  1998,  pp.  223  y  75,  respectivamente. 

117  Es  en  este  marco  en  el  que  la  pobreza  humana  focaliza  su  atencion  no  solo  en  la  situacion  empobrecida  en  la  que 
la  persona  vive  efectivamente,  sino  tambien  en  la  carencia  y/o  privacion  de  oportunidades  reales  para  vivir,  o,  si  se 
prefiere,  crear  la  vivencia  de,  una  vida  creativa,  valiosa  y  valorada.  En  este  sentido,  la  caracteristica  fundamental  de 
un  pobre  es  que  tiene  posibilidades  muy  limitadas  para  tratar  de  lograr,  construir  y  crear  su  bienestar. 

118  Para  un  desarrollo  mas  extenso  y  profundo  al  respecto,  vid.:  GIRALDO,  F.  y  TORRES,  J.:  Habitat  y  desarrollo 
humano,  PNUD,  UN-Habitat,  Bogota,  2004;  y  GIRALDO,  F,  GARCiA,  J.,  BATEMAN,  A.  y  ALONSO,  A.:  Habitat y 
pobreza.  Los  Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio  desde  la  ciudad,  UN-Habitat,  Bogota,  2006. 
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estados  y  procesos  de  una  sociedad  concreta,  es  decir,  de  un  habitat,  ffsico,  social  e 
imaginario,  especffico,  son  o  no,  y  en  que  grado,  solidarios  con  los  principios  del 
desarrollo  humano. 

La  relation  del  habitat  con  respecto  al  desarrollo  humano  se  manifiesta,  de  acuer- 
do  con  lo  anterior,  en  tres  niveles.  Primero,  en  la  amplitud,  en  un  momento  dado,  de 
las  capacidades  de  los  seres  humanos  que  habitan  un  determinado  territorio.  Segun- 
do,  en  la  dignidad  de  sus  resultados  en  terminos  de  funcionamientos  y  condiciones 
materiales  y  ffsicas.  Tercero,  en  el  hecho  de  que  la  amplitud  de  las  capacidades  y  la 
realization  de  los  funcionamientos  hayan  respondido  a  la  ampliation  y  expresion  de 
la  libertad  de  las  capacidades.  En  un  habitat  concreto,  se  trata,  en  suma,  de  que  se 
garanticen,  efectivamente  y  como  expresion  de  la  libertad,  los  derechos  humanos  a 
traves  de  la  ampliation  de  las  libertades  fundamentales,  o,  si  se  prefiere,  la  satisfac- 
tion de  las  necesidades  biologicas,  y  la  creation  de  oportunidades  facilitadoras,  o,  lo 
que  es  lo  mismo,  la  satisfaction  de  las  necesidades  sociales  materiales  y  no  materia- 
les, incluidas  las  relativas  a  la  participation  economica,  social,  polftica  y  cultural. 

3.2      DEL  DERECHO  AL  TECHO  AL  DERECHO  A  LA  CIUDAD 

La  concretion  en  terminos  polfticos  del  concepto  del  desarrollo  humano  se  aproxima 
en  este  sentido  de  manera  creciente  a  la  busqueda  politica  por  avanzar  en  la  realiza- 
tion del  derecho  a  la  ciudad  en  tanto  ambito  territorial  especifico.  La  evolution  del 

concepto  del  desarrollo  humano  ha  venido  en 
efecto  acompanada  de  una  complejizacion  de 

la  notion  y  los  derechos  relativos  al  habitat. 
El  reconocimiento  del 

Asf,  de  manera  particular,  si  en  1948  la  De- 
ha  venido  acompanado  daracion  Universal  de  los  Derechos  Humanos 

de  una  complejizacion  de  reconocia  el  derecho  al  techo  en  condiciones  de 

salubridad  en  el  marco  del  derecho  a  la  salud,  a 

partir  de  los  foros  mundiales  urbanos  de 

Vancouver,  en  1976,  y  Estambul,  en  1996,  se 

consolido  el  derecho  a  la  vivienda  adecuada  en 

el  marco  de  los  Derechos  Economicos,  Sociales  y  Culturales  (DESC),  promoviendo 

finalmente,  en  las  cumbres  mundiales  de  ciudades  de  UN-Habitat  realizados  en  los 

liltimos  anos,  la  institution  del  derecho  a  la  ciudad.  En  esa  linea,  y  a  modo  tanto  de 

reconocimiento  como  de  promotion,  esta  previsto  que  el  quinto  Foro  Urbano  Mundial 

que  se  celebrara  en  la  region  de  America  Latina  y  en  particular  en  la  ciudad  de  Rio  de 

Janeiro  en  2010  se  titule  El  derecho  a  la  ciudad.  Reduciendo  la  brecha  urbana.  Como 

veremos  mas  adelante,  este  supera  la  perspectiva  de  la  vivienda  digna,  agregando  a  esta 

el  derecho  a  un  entorno  proximo  y  remoto  adecuado,  asf  como  al  desarrollo  y  realiza- 
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cion  efectiva  de  los  derechos  vinculados  con  la  participation  en  la  toma  de  decisio- 
nes  colectivas  asociada  con  la  ciudadanfa. 


De  benefidarios(as)  a  ciudadanos{as) 
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194S 
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Diagrama  3.1.  Evolucion  del  concepto  de  habitat  en  el  marco  de  los  Derechos  Humanos.  El 

concepto  de  habitat  ha  evolucionado  desde  la  Declaracion  Universal  de  los  Derechos  Humanos 
donde  se  reconocia  el  derecho  al  techo  en  el  marco  del  derecho  a  la  salud,  a  la  afirmacion  de  la 
vivienda  adecuada  en  la  narrativa  de  los  DESC,  debatiendose  en  la  actualidad  cada  vez  mas  el 
derecho  a  la  ciudad  en  el  escenario  de  las  reivindicaciones  por  la  identidad  y  la  institucion  pluralista 
del  espacio  fisico  y  cultural.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Es  por  ello  conveniente  discutir  con  mayor  detenimiento  el  contenido  del  dere- 
cho a  la  ciudad.  De  manera  general,  este  se  refiere  tanto  a  la  vivienda  como  a  su 
entorno  proximo  y  remoto,  contemplando,  al  considerar  las  dimensiones  no  solo 
ffsicas,  sino  economicas,  sociales,  ambientales,  polfticas  y  culturales,  el  espacio  fisi- 
co, social  e  imaginario  que  habita  el  ser  humano. 


DERECHO  A  LA  VIVIENDA 

La  vivienda  requiere  en  primer  lugar  nuestra  atencion,  en  el  sentido  de  que  no  se 
puede  construir  el  derecho  a  la  ciudad  sin  garantizar  el  derecho  a  una  vivienda  ade- 
cuada o  digna.  Segun  las  Naciones  Unidas,  esta  es  algo  mas  que  el  derecho  a  un  techo 
bajo  el  cual  protegerse,  aludiendo  tambien  a  la  disposition  de  "un  lugar  con  privacidad, 
espacio  suficiente,  accesibilidad  fisica,  seguridad  adecuada,  seguridad  de  tenencia, 
estabilidad  y  durabilidad  estructural,  iluminacion,  calefaccion  y  ventilation  dignos. 
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Una  infraestructura  basica  que  incluya  abastecimiento  de  agua,  saneamiento  y  elimi- 
nation de  deshechos,  factores  apropiados  de  calidad  del  medio  ambiente  y  de  salud, 
y  un  emplazamiento  adecuado  y  con  acceso  a  fuentes  de  trabajo  y  a  los  servicios 
basicos,  todo  ello  a  un  costo  razonable"119.  Una  vivienda  adecuada  debe  ofrecer,  en 
suma,  una  salubridad  apropiada,  en  relation  con  las  caracterfsticas  de  su  infraestruc- 
tura, su  espacio  y  su  equipamiento,  incluyendo  la  provision  de  los  servicios  publicos 
domiciliarios,  una  seguridad  jurfdica  en  la  tenencia,  un  entorno  proximo  saludable 
con  acceso  conveniente  a  servicios  sociales  (hospitales,  colegios,  infraestructura  re- 
creativa,  sedes  gubernamentales  y  empresas),  y  una  conexion  oportuna  a  los  demas 
elementos  fisicos  que  configuran  el  entorno  proximo  y  que,  en  terminos  comunes, 
podemos  denotar  como  barrio. 

A  los  efectos  de  avanzar  en  su  concretion  en  diversos  pafses,  sugerimos,  en  todo 
caso,  que  debe  ser  considerada  como  vivienda  digna  aquella  que  promueve,  a  traves 
de  una  multiplicidad  de  instrumentos  especfficos  en  los  distintos  niveles  de  gobier- 
no,  cada  Estado  legftimamente  instituido  con  el  fin  de  dar  cumplimiento  a  lo  estable- 
cido  en  su  marco  juridico,  siendo  en  relation  con  esta  como  se  deben  evaluar  los 
avances  en  la  realization  del  derecho  a  la  vivienda  digna  en  cada  pais  considerado120 . 

Esta  consideration  polftica  permite  determinar  de  manera  practica  un  punto  de 
referenda  para  la  medicion  y  la  resolution  del  deficit  y  las  necesidades  de  habitat  de 
la  poblacion  de  cada  pais.  En  este  sentido  no  esta  de  mas  subrayar  que  la  construc- 
tion de  una  li'nea  de  referenda  a  partir  de  una  vivienda  identificada  como  digna  debe 
ser  pertinente  para  los  efectos  de  la  polftica  piiblica,  no  siendo  excesivamente  modi- 
ca  ni  elevada121 .  Si,  como  se  ilustra  en  el  diagrama  3.2,  una  li'nea  demasiado  exigente 
puede  ubicar  a  toda  la  poblacion  en  deficit,  una  li'nea  poco  ambiciosa  indicarfa  por 
su  parte  que  ningiin  hogar  se  encuentra  en  deficit,  desdibujando  asi  en  ambos  casos, 
por  exceso  u  omision,  respectivamente,  la  necesidad  de  focalizar  el  presupuesto  y  los 
esfuerzos  destinados  a  combatir  los  problemas  existentes. 


119  GIRALDO,  F.  y  TORRES,  J.:  Habitat  y  Desarrollo  Humano,  PNUD,  UN-Habitat,  Bogota,  2004,  p.  42 

120  Para  un  resumen  de  la  amplia  investigacion  realizada  por  UN-Habitat  sobre  necesidades  habitat,  donde  se 
discute  y  parametrizan  los  elementos  positivos  de  la  vivienda  digna,  vid.:  UN-HABITAT:  "Estudio  de  necesidades 
habitat",  en  CASASFRANCO,  M.  V.  y  ARCOS,  0.:  10  anos  de  metrovivienda,  Modelos  de  gestion  del  suelo, 
vivienda  y  habitat,  Metrovivienda,  Bogota,  2003,  pp.  85-105. 

121  La  llnea  de  habitat  se  constituye  en  un  referente  dinamico  que,  aunque  establece  parametros  generates  para 
la  medicion  de  las  necesidades,  cambia  en  funcion  de  las  especificidades  del  territorio.  Se  puede  consultar  una 
aplicacion  de  esta  metodologia  en  el  Anexo  6  contenido  en  el  CD,  donde  se  exponen  los  resultados  de  la 
aplicacion  de  la  misma  para  la  localidad  de  Bosa  en  Bogota. 
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Diagrama  3.2.  Linea  de  vivienda  digna.  Se  debe  encontrar  una  referencia  adecuada  para 
parametrizar  y  realizar  seguimiento  a  la  progresividad  y  no  regresividad  del  derecho  a  la  vivienda  sin 
imposibilitar  la  accion  del  Estado,  ya  sea  porque  es  demasiado  exigente,  y  todo  el  mundo  se  encuen- 
tre  en  situacion  de  deficit,  o  porque  lo  sea  tan  poco  que  nadie  necesite  atencion.  Fuente:  UN- 
Habitat/  Colombia. 


Es  necesario  precisar  que,  aunque  la  identification  de  la  vivienda  digna  con 
aquella  que  es  promovida  por  un  gobierno  legitimamente  constituido  determinado 
no  significa  que  esta  sea  necesariamente  satisfactoria  en  terminos  de  sus  caracte- 
rfsticas  desde  ciertas  perspectivas  normativas,  el  hecho  de  parametrizar  lo  que  se 
realiza  en  un  momento  determinado  permite  evaluar  la  progresividad  del  derecho, 
invalidando  tanto  su  incompleta  cobertura  como  el  recorte  de  los  contenidos  que 
este  implica. 

A  este  respecto  es  fundamental  subrayar,  en  sentido  practico  y  para  efectos  de 
la  discusion  que  se  sigue,  que  el  Comite  de  Derechos  Economicos,  Sociales  y 
Culturales  de  Naciones  Unidas,  y  en  el  caso  colombiano  la  Constitution  Politica, 
hace  referencia  a  una  vivienda  adecuada,  digna  en  el  caso  colombiano,  y  no  de  una 
parte  de  ella. 

En  el  marco  de  los  derechos  economicos  sociales  y  culturales  (DESC),  en  el  que 
este  derecho  se  inscribe,  se  contempla,  en  efecto,  su  progresividad,  es  decir,  su 
realization  gradual,  supeditada  a  la  disponibilidad  de  recursos,  lo  que  supone  en  la 
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practica  el  logro  de  su  satisfaction  y  cobertura  a  lo  largo  del  tiempo,  asi  como  el 
establecimiento  de  prioridades  entre  diferentes  derechos,  dada  la  imposibilidad  de 
llevarlos  todos  a  cabo  al  mismo  tiempo  con  recursos  limitados,  pero  no  su  regresion. 

El  codigo  international  impone  en  esa  li'nea  a  los  Estados  no  solo  la  obligation  de 
adoptar  medidas  y  planes  de  action  con  plazos  concretes  para  la  realization  universal 
de  estos  derechos,  de  modo  que  el  ejercicio  efectivo  de  estos  no  se  reduzca  a  una  mera 
retorica  en  nombre  de  la  realization  progresiva,  sino  que  sanciona  la  denuncia  explfcita 
de  la  regresividad  de  lo  que  hasta  el  momento  el  Estado  ha  venido  entregando. 

En  el  contexto  de  los  DESC,  la  h'nea  nacional  de  la  vivienda  adecuada  aca  pro- 
puesta  constituye,  en  sfntesis,  un  instrumento  politico  para  garantizar  el  acceso  equi- 
tativo  de  todas  las  personas  al  menos  a  la  vivienda  que  es  promovida  por  el  Estado  en 
cumplimiento  de  las  disposiciones  de  su  marco  legal,  rechazando  discriminaciones 
en  su  distribution  y/o  recortes  en  su  contenido122 . 

DERECHOALACIUDAD 

El  derecho  a  la  ciudad  incluye,  con  todo,  el  conjunto  del  territorio  tanto  en 
terminos  ffsicos  como  de  sus  otras  dimensiones  socio-historicas.  En  cuanto  a  lo 
primero,  el  derecho  a  la  ciudad  no  se  limita,  efectivamente,  meramente  a  la  vivienda 
y  a  su  entorno  mas  proximo,  debiendo  valorar  asimismo,  aiin  en  el  ambito  ffsico,  la 
cantidad  y  calidad  de  los  equipamientos  sociales  y  del  espacio  publico  ffsico  en  el 
conjunto  de  la  ciudad  y  la  movilidad  al  interior  de  esta.  Los  residentes  en  una  vivien- 
da en  cualquiera  de  los  barrios  de  un  asentamiento  deben  en  efecto  poder  favorecer- 
se,  a  traves  de  sistemas  adecuados  de  movilidad,  de  los  equipamientos  (hospitales, 
colegios,  dotation  recreativa,  sedes  gubernamentales  y  empresas)  y  los  espacios  pu- 
blicos  ffsicos  ubicados  en  otros  barrios,  no  siendo  necesario  ni  eficiente  que  todas 
las  infraestructuras  se  distribuyan  en  todos  sus  niveles  en  todos  ellos. 

En  cuanto  a  lo  segundo,  el  derecho  a  la  ciudad  implica  asimismo  una  extension  y 
articulation  tematica,  dada  la  multidimensionalidad  y  complejidad  del  habitat.  En 
este  sentido,  la  gestion  de  la  ciudad  debe  ocuparse  tambien  del  aumento  de  la  pro- 
ductividad  y  la  innovation,  la  ampliation  del  mimero  y  la  mejora  de  la  calidad  de  los 
empleos,  la  consecution  de  la  equidad  social  general,  la  sostenibilidad  ambiental,  el 
refuerzo  del  reconocimiento  y  la  expresion  cultural,  y  la  profundizacion  de  la  partici- 
pation, discusion  e  institution  poh'ticas  de  la  totalidad  de  la  poblacion,  como  se 
sintetiza  esquematicamente  en  el  siguiente  diagrama. 


122      Nos  ocuparemos  mas  tarde  de  las  implicaciones  politicas  de  esta  discusion  para  el  caso  especifico  de  Bogota. 
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Diagrama  3.3.  Politica  integral  de  habitat  desde  el  derecho  a  la  ciudad.  La  complejidad  del 
habitat  puede  ser  abordada  en  la  confluencia  de  los  diferentes  elementos  que  componen  los 
atributos,  desde  el  punto  de  vista  fisico,  y  las  distintas  dimensiones  de  la  sociedad,  desde  el  punto  de 
vista  tematico.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


El  derecho  a  la  ciudad  es  en  suma  un  derecho  politico  y  cultural  complejo,  im- 
pensable  sin  la  creacion  de  la  ciudadanfa  como  objeto  del  espacio  publico-publico, 
orientado  a  poner  al  servicio  de  los  individuos  concretos  su  creacion  colectiva  mas 
compleja,  la  ciudad.  El  derecho  a  la  ciudad  consiste  en  sintesis  en  el  derecho  a  la  vida 
en  un  territorio  historica  y  socialmente  dado. 

3.3       LA  AMPLIACION  TERRITORIAL  DEL  DERECHO  A  LA  CIUDAD 

Vivimos,  como  hemos  senalado  varias  veces,  en  un  mundo  por  primera  vez 
mayoritariamente  urbano.  Pero  aunque,  como  tambien  indicamos,  en  las  ciudades 
las  divisiones  dificultan  a  algunos  individuos  niveles  de  vida  dignos,  la  mayor  priva- 
cion  de  capacidades  se  ubica  en  las  areas  rurales. 


El  derecho  a  la  ciudad  que  en  este  texto  proponemos  no  ignora  este  hecho.  Con- 
cebir  el  derecho  a  la  ciudad  como  la  forma  mas  precisa  de  definir  y  la  estrategia  mas 
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expedita  para  alcanzar  el  desarrollo  humano  no  supone  dejar  a  su  suerte  a  los  habi- 
tantes  rurales,  sino  abogar  porque  disfruten  de  los  beneficios  de  la  urbanidad  en  el 
sentido  de  ampliar  sus  capacidades,  esto  es,  su  libertad.  El  derecho  a  la  ciudad  no  es  en 
este  sentido  un  derecho  de  todos  los  que  residen  en  ciudades,  sino  un  derecho  a  la 
ciudadanfa,  valido  por  ello  por  igual  para  quienes  habitan  en  el  campo  y  en  la  ciudad. 

Abogar  por  la  urbanization  no  significa  anular  los  derechos  de  quienes  viven  en  las 
areas  agricolas,  sobre  todo  en  cuanto  insistimos  en  que  la  politica  a  abrazar  consiste  en  la 

extension  universal  de  las  instituciones.  En  pai- 
ses  incipientemente  urbanos,  los  derechos  de  los 
Abogar  por  la  urbanization      habitantts  rurales  deben  se'  respetados  garanti- 
no  significa  ignorar  ni  zando,su  acceso,  ala  ™ienda' la  salud' la  f-duca' 

vulnerar  los  derechos  de  ci6n'  la  seBuridad  Y  la  Justida>  a  sabiendas  de 

quienes  viven  en  las  areas  1ue  su  desarroll°  ™dra  ^eludiblemente  de  la 

agricolas.  Los  beneficios  f3110  de  una  m°vilidad  ^ue  dara  luSar  a  la  ^ 

deben  favorecer  a  toda  la  form™  de  aglomeraciones  flsicas.  Si  los  dere- 

l  i      •  -  chos  humanos  no  excluyen,  en  tanto  derechos,  a 

ningiin  habitante,  independientemente  de  su  lo- 
calization espacial,  condition  economica  o  iden- 
tidad  etnica,  lejos  de  violarlos,  la  concentration, 
favorece,  sobre  todo  cuando  la  extension  de  las  instituciones  se  ha  garantizado,  su  amplia- 
tion y  concretion. 

Nuestra  recomendacion  de  impulsar  la  conectividad  entre  las  zonas  desarrolladas 
y  las  mas  retrasadas  en  los  paises  de  urbanization  intermedia  va  en  la  misma  lfnea. 
Las  instituciones  espacialmente  ciegas  siguen  siendo  la  condition,  aumentando  la 
integration  comercial  entre  aglomeraciones  fisicas  las  ventajas  de  la  densidad  a  tra- 
ves  de  una  mayor  movilidad  de  bienes,  ideas  y  personas. 

Si  el  mundo  es  por  primera  vez  mayoritariamente  urbano  y  esto  tiene  unos  bene- 
ficios indudables,  no  es  en  nuestra  opinion  a  favor  meramente  de  quienes  viven 
actualmente  en  las  ciudades,  incluidos  los  que  hoy  estan  excluidos  de  sus  ventajas, 
sino  de  toda  la  poblacion.  La  moderation  del  crecimiento  demografico  gracias  a  la 
maduracion  de  las  tasas  de  mortalidad  y  natalidad,  el  volumen,  diversidad  y  eficien- 
cia  de  la  production  economica,  la  sostenibilidad  ambiental,  la  integration  social  y  la 
cultura  politica  de  la  democracia  caracteristicos  de  un  buen  desarrollo  urbano  son  en 
realidad  la  condition  del  desarrollo  humano,  en  el  sentido  de  satisfacer  las  necesida- 
des  biologicas,  pero  tambien  sociales  y  psfquicas,  de  la  humanidad. 

En  su  apertura,  el  derecho  a  la  ciudad  es  tambien  la  forma  mas  precisa  de  definir  y 
la  manera  mas  expedita  de  alcanzar  el  desarrollo  en  las  areas  rurales.  No  solo  el  desarro- 
llo de  las  ciudades  permitira  ofrecer  a  la  mayorfa  de  la  poblacion  que  en  ellas  habita  una 
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mejor  calidad  de  vida,  sino  que  permitira  financiar  economicamente  y  justificar  polf- 
tica  y  culturalmente  su  extension  al  conjunto  de  territorios,  incluidas  las  areas  urbanas 
retrasadas  y  las  areas  rurales.  La  fortaleza  economica  y  cultural  de  las  ciudades  es  en 
este  sentido  fundamental,  debiendo  exigirles,  al  igual  que  a  los  pafses,  la  cooperation  al 
desarrollo  tanto  a  nivel  national,  lo  que  hacen  usualmente  a  traves  de  los  sistemas  de 
transferencias,  como  international.  La  dimension  de  muchas  ciudades  es  en  efecto, 
como  se  aprecia  en  la  tabla  3.1,  significativamente  mayor  que  el  de  muchos  pafses. 
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PIB/ 

PIB/ 

Pais/Ciudad/Empresa 

ingresos 
PPP    2005 

Pais/Ciudad/Empresa 

ingresos 
PPP    2005 

1 

EstadosUnidos 

12.434 

51 

Grecia 

262 

2 

China 

8.610 

52 

Malasia 

262 

3 

Japon 

4.013 

53 

Vietnam 

250 

4 

India 

3.787 

54 

Buenos  Aires,  Argentina 

245 

5 

Alemania 

2.409 

55 

Hong  Kong,  China 

244 

6 

ReinoUnido 

1.969 

56 

San  Francisco,  EE.UU. 

242 

7 

Francia 

1.859 

57 

Atlanta,  EE.UU. 

236 

8 

Italia 

1.690 

58 

Houston,  EE.UU. 

235 

9 

Brasil 

1.534 

59 

Miami,  EE.UU. 

231 

10 

Rusia 

1.523 

60 

Sao  Paulo,  Brasil 

225 

11 

Tokyo,  Japon 

61 

Argelia 

222 

12 

NuevaYork,  EE.UU. 

1.133 

62 

Seul,  Korea  del  Sur 

218 

13 

Espana 

1.121 

63 

Toronto,  Canada 

209 

14 

Republicade  Korea 

1.055 

64 

Portugal 

208 

15 

Canada 

1.041 

65 

Republica  Checa 

206 

16 

Mexico 

1.034 

66 

Detroit,  EE.UU. 

203 

17 

Indonesia 

821 

67 

General  Motors 

194 

Los  Angeles,  EE.UU. 

68 

Rumania 

193 

19 

Australia 

622 

Madrid,  Espana 

188 

20 

Turquia 

607 

70 

Noruega 

187 

21 

Sudafrica 

568 

71 

Chile 

187 

22 

Iran 

549 

72 

Seattle,  EE.UU. 

186 

23 

Tailandia 

542 

73 

Dinamarca 

182 

24 

Argentina 

539 

74 

Moscu,  Rusia 

181 

25 

Holanda 

530 

75 

DaimlerChrysler 

177 

26 

Polonia 

515 

76 

Israel 

175 

27 

Chicago,  EE.UU. 

460 

77 

Toyota  Motor 

173 

28 

Paris,  Francia 

460 

78 

Ford  Motor 

172 

29 

Londres,  Reino  Unido 

79 

Sydney,  Australia 

172 

30 

Filipinas 

440 

80 

Venezuela 

171 

31 

Pakistan 

366 

81 

Hungria 

171 

32 

Belgica 

342 

82 

Finlandia 

164 

Osaka,  Japon 

83 

Peru 

163 

34 

Arabia  Saudita 

341 

84 

Phoenix,  EE.UU. 

156 

35 

Colombia 

338 

85 

Minneapolis,  EE.UU. 

155 

36 

Egipto 

329 

86 

San  Diego,  EE.UU. 

153 

37 

Ucrania 

316 

87 

General  Electric 

153 

38 

Ciudad  de  Mexico,  Mexico 

315 

88 

Total 

153 

39 

Filadelfia,  EE.UU. 

312 

89 

ChevronTexaco 

148 

40 

Washington,  EE.UU. 

90 

Irlanda 

144 

41 

Bangladesh 

296 

91 

Rio  de  Janeiro,  Brasil 

141 

42 

Boston,  EE.UU. 

290 

92 

Barcelona,  Espana 

140 

43 

Walmart 

288 

93 

Shangai,  China 

139 

44 

BP 

285 

94 

Nigeria 

137 

45 

Suecia 

284 

95 

Melbourne,  Australia 

135 

46 

Suiza 

276 

96 

Estambul,  Turquia 

133 

47 

Austria 

273 

97 

Marruecos 

132 

48 

Exxon  Mobil 

271 

98 

Denver,  EE.UU. 

130 

49 

Grupo  shell 

269 

99 

Singapore,  Singapore 

129 

50 

Dalas,  EE.UU. 

268 

100 

Mombai,  India 

126 

Tabla  3.1.  Importancia  economics  de  paises,  ciudades  y  empresas.  2005.  Al  tiernpo  que 

permite  ofrecer  a  la  mayoria  de  los  residentes  urbanos  una  buena  calidad  de  vida,  el  desarrollo  de 
las  ciudades  permite  financiar  economicamente  su  extension  al  conjunto  de  territorios,  incluidas  las 
areas  urbanas  retrasadas  y  las  areas  rurales.  Muchas  ciudades  generan  mas  recursos  que  muchos 
paises.  La  cooperacion  descentralizada  debe  ser  una  exigencia  para  las  ciudades  mas  prosperas. 
Fuente:  Banco  Mundial. 
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En  la  medida  en  que  el  derecho  a  la  ciudad  no  es  un  derecho  a  la  ciudad  ffsica, 
sino  a  la  ciudadania,  es  necesario  extenderlo  al  conjunto  de  los  territorios,  y  no 
exclusivamente  a  aquellos  que  son  hoy  urbanos.  Fuera  de  ser  solipsista,  el  derecho  a 
la  ciudad  debe  contemplarse  como  un  espacio  y  una  biisqueda  politica  donde  se 
entrelazan  los  multiples  hilos  de  los  seres  humanos,  brindando  un  campo  tanto  para 
sus  ideas  como  para  sus  acciones,  cohesionando  el  nuevo  contrato  social  que,  al 
basarse  en  el  ejercicio  positivo  de  los  derechos,  aparece  ante  nuestros  ojos  formando 
una  totalidad  indivisible  y  provista  de  un  nuevo  sentido:  la  simple  poblacion  toma 
progresivamente  los  rasgos  de  una  comunidad  en  ejercicio  pleno  de  sus  derechos  y  se 
transforma  en  ciudadania,  dando  nuevamente,  pero  de  una  forma  contemporanea, 
vida  a  la  polis. 

Estudiaremos  a  continuation  el  modo  en  que  la  gestion  de  las  ciudades,  concebi- 
das  como  habitat  fisico  e  imaginario,  y  en  este  sentido  como  productoras  de  ventajas 
economicas,  sociales  y  ambientales  y  expresion  de  una  cultura  politica  de  la  demo- 
cracia,  pueden  contribuir  a  cumplir  las  Promesas  del  Milenio  tanto  en  otras  ciudades 
como  en  las  areas  rurales  de  los  paises  y  el  mundo  en  general. 

3.4  LA  GESTION  DE  LA  CIUDAD 

Preparar  las  ciudades  para  recibir  la  poblacion  expulsada  del  campo  por  la  revo- 
lution agricola,  hacer  que  mejoren  las  condiciones  de  vida  de  la  poblacion  urbana 
que  enfrenta  hoy  dificultades  y  lograr  un  desarrollo  economico  y  un  cultura  politica 
que  permita  extender  estos  logros  a  areas  urbanas  degradadas  y  a  zonas  rurales  no 
contiguas  en  lo  fisico  o  en  lo  cultural  exige  articular  lo  publico  con  lo  privado,  la 
eficiencia  con  la  equidad  y  la  sostenibilidad,  y  lo  municipal  tanto  con  lo  intramunicipal 
como  con  lo  nacional  y  lo  international,  logrando  articular,  en  un  sentido  mas  am- 
plio,  lo  fisico  con  lo  politico,  lo  instrumental  con  lo  poietico.  En  el  mundo  del 
capitalismo  informational  global  concentrado  descentralizadamente,  la  gestion  de  la 
urbanization  es  necesaria  por  lo  que  hoy  es,  por  lo  que  apenas  manana  puede  ser,  y 
por  lo  que  en  el  horizonte  del  pasado  manana,  cuando,  si  somos  exitosos,  los  paises 
pobres  lleven  a  cabo  su  revolution  agricola,  estara  presionada  a  ser. 

3.4.1     DESARROLLO  ECONOMICO  LOCAL:  PRODUCTIVIDAD  Y 
COMPETITIVIDAD 

El  ambito  economico  es  en  primer  lugar  sustantivo  para  el  derecho  a  la  ciudad. 
No  solo  condiciona  en  forma  global  la  satisfaction  de  las  necesidades  biologicas  y  las 
necesidades  sociales  materiales,  sino  que  resulta  decisivo  en  su  estructura  para  satis- 
facer  las  necesidades  psiquicas  y  sociales  de  participation,  interaction  y  reconoci- 
miento.  Abordaremos  a  continuation  de  manera  general  la  promotion  del  desarrollo 
economico  urbano. 
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Es  oportuno  definir  para  empezar  lo  que  se  entiende  por  competitividad  y  pro- 
ductividad,  derivando  posteriormente  algunas  segmentaciones  de  los  mercados  que 
permiten  dilucidar  los  efectos  economicos  que  se  producen  en  el  habitat  particular 
de  las  ciudades. 

COMPETITIVIDAD:  PRECIOS  BASICOS  Y  PRODUCTIVIDAD 

En  el  ambito  economico,  una  empresa  privada  que  compite  en  el  mercado  movi- 
da  por  el  animo  de  lucro  solo  existe  y  es  sostenible  si  es  rentable,  esto  es,  si  el  precio 
de  venta  del  bien  o  servicio  es  mayor  que  el  costo  de  producirlo,  y  competitiva,  esto 
es,  si  el  precio  al  que  ofrece  sus  bienes  y  servicios  es  menor  que  el  que  ofrece  otro 
productor  para  una  misma  calidad.  Se  pueden  identificar,  en  este  marco,  dos  facto- 
res  definitorios  de  la  competitividad:  i)  los  precios  basicos,  que  son  determinados  en 
mercados  nacionales  y,  a  su  vez,  determinan  los  precios  de  los  bienes  finales,  direc- 
tamente  en  el  caso  de  los  bienes  transables  (particularmente  la  tasa  de  cambio  en  el 
proceso  de  nationalization  de  los  precios  internacionales)  e  indirectamente,  por  la 
via  de  los  costos  de  production,  como  la  mano  de  obra,  el  capital  y  los  insumos,  en 
el  caso  de  los  bienes  no  transables;  y  iii)  la  productividad,  que  mide  la  eficiencia  de 
la  utilization  combinada  de  los  factores  en  un  proceso  productivo. 

Esta  ultima  depende  basicamente  de  tres  factores:  conectividad,  innovation  y 
flexibilidad  institutional.  La  primera  hace  referencia  a  la  vinculacion  de  las  empresas 
con  los  circuitos  de  comunicacion  y  telecomunicacion  y  los  sistemas  de  information 
en  los  ambitos  regional,  national  y  global.  La  segunda  alude  a  "la  capacidad  instala- 
da...  para  generar  un  nuevo  conocimiento  aplicado  a  actividades  economicas,  basa- 
do  en  la  capacidad  de  obtencion  y  procesamiento  de  information  estrategica"123 . 
Esta  capacidad  requiere  especificamente  recursos  humanos  adecuados,  proporcio- 
nados  por  un  sistema  educativo  de  calidad  en  los  distintos  niveles  del  sistema  educa- 
tivo;  instituciones  de  investigation  aplicada,  ligadas  con  la  realidad  y  la  actividad 
economica  real,  flexibles  y  con  espfritu  empresarial  para  "incorporar  en  el  sistema 
productivo  de  la  ciudad  las  innovaciones  tecnologicas  globales"124;  y  calidad  de  vida, 
capital  en  la  atraccion  y  retention  de  grupos  profesionales  autoprogramables.  La 
tercera  se  asocia,  finalmente,  "con  la  capacidad  interna  y  la  autonomfa  externa  de  las 
instituciones  locales  para  negociar  la  articulation  de  las  empresas  locales  con  las 
empresas  e  instituciones  de  ambito  supra-local"125. 


123  BORJA,  J.  y  CASTELLS,  M.:  Local  y  global.  La  gestion  de  las  ciudades  en  la  era  de  la  information,  Taurus, 
Barcelona,  2004,  p.  32. 

124  Ibidem. 

125  Ibidem. 
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Es  en  todo  caso  necesario  profundizar  esta  distincion,  dada  la  vinculacion  de  los 
precios  basicos  con  los  mercados  y  las  polfticas  nacionales  y  la  relation  de  la  produc- 
tividad  con  los  mercados  y  las  polfticas  de  orden  local.  Si  bien  la  influencia  de  la 
logica  national  se  fracciona  en  lo  global,  por  un  lado,  y  lo  regional  y  lo  local,  por  el 
otro,  lesionando  su  capacidad  y  autoridad,  esta  esta  lejos  de  haberse  borrado.  El 
actual  contexto  no  conduce,  en  efecto,  a  la  elimination  del  Estado,  sino  a  una 
redefinition  de  su  papel.  En  el  ambito  economico,  por  citar  el  que  ahora  nos  ocupa, 
se  mantiene  aiin  un  control  central,  por  ejemplo,  por  mencionar  solo  algunos  aspec- 
tos,  en  la  regulation  e  intervention  de  precios  basicos  como  la  tasa  de  cambio  y  la 
tasa  de  interes,  asi  como  en  la  celebration  de  acuerdos  de  caracter  bilateral  y 
multilateral,  como,  entre  otros,  los  tratados  de  libre  comercio. 

Por  su  parte,  en  el  ambito  local  se  determinan  muchas  de  las  necesidades  de  los 
agentes  economicos,  los  cuales  requieren,  por  ejemplo,  en  el  caso  de  las  empresas, 
no  solo  bienes  intermedios  seleccionados  y  recursos  naturales  especiflcos,  sino  tam- 
bien  la  presencia  general  de  bienes  piiblicos,  posibilidades  de  cambio  tecnologico  y 
externalidades  positivas  producto  de  la  aglomeracion,  y  la  acumulacion  particular  de 
capital  tecnologico,  humano  o  institutional,  que  son  dificiles  de  conseguir  rapida- 
mente,  y,  de  hecho,  y  por  definition,  no  se  consiguen  sobre  la  linica  base  de  los 
desarrollos  espontaneos  del  mercado,  dependiendo  concretamente  de  la  historia  de 
productiva  del  mercado  y  la  polftica  piiblica  de  las  Administraciones  locales. 

De  esta  manera,  la  logica  y  los  mercados  nacionales,  que  determinan  fundamen- 
talmente  los  precios  basicos,  interactiian  con  la  logica  y  los  mercados  locales,  que 
definen  buena  parte  de  la  productividad,  resultando  en  conjunto  los  determinantes 
fundamentales  de  la  competitividad  de  las  empresas  locales  y  asi,  en  cierta  forma,  de 
la  economfa  local.  Es  en  esa  lfnea  en  que  la  selection  de  las  aglomeraciones  que 
constituyen  los  distintos  nodos  de  la  reticula  se  realiza  no  solo  en  funcion  de  la 
interaction  entre  costos  de  transaction  y  transporte,  economias  de  escala  en  la  pro- 
duction y  densidad  en  la  demanda,  sino  tambien  en  virtud  de  sus  distintos  precios 
basicos,  de  modo  que  una  empresa  puede  estar  dispuesta  a  soportar,  por  ejemplo, 
mayores  costos  de  transporte  a  cambio  de  unos  precios  basicos  mas  competitivos, 
dadas  unas  mismas  economias  de  escala. 


LOS  DETERMINANTES  DE  LA  COMPETITIVIDAD  Y  LA  ESTRUCTURA 
ECONOMICA  DE  UNA  CIUDAD 

Siendo  lo  anterior  cierto  de  manera  general,  su  peso  varfa  en  cualquier  caso  entre 
bienes  transables  y  no  transables,  por  un  lado,  y  empresas  con  orientation  mayor- 
mente  interna  o  externa,  por  otro.  Esta  ultima  divergencia  radica  en  la  importancia 
de  los  precios  basicos  y  la  productividad  en  la  determination  de  su  competitividad, 
en  forma  tal  que  mientras  el  papel  de  los  precios  basicos  es  creciente  cuanto  mas 
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international  es  la  orientation  de  las  empresas,  la  importancia  del  mercado  interno, 
refiriendonos  aquf  tanto  al  mercado  local  como  al  national,  esta  positivamente  rela- 
cionada  con  la  relevancia  de  la  productividad. 

En  una  ciudad  que  se  define  por  una  relevancia  intermedia  en  la  reticula  tanto  los 
precios  basicos  como  la  productividad  juegan,  por  ello  un  papel  central  en  la  competitividad 
de  las  empresas  que  en  ella  se  ubican  y  asi,  en  parte,  en  su  crecimiento  economico.  En 
primer  lugar,  porque,  como  senalamos,  si  los  primeros  son  poco  competitivos,  las  em- 
presas locales  productoras  de  cualquier  tipo  de  bien  (transables  o  no  transable)  y  con 
cualquier  orientation  (al  mercado  interno  o  externo)  no  son  sostenibles.  Segundo,  por- 
que si  la  rentabilidad  es  baja  en  esos  mismos  terminos,  el  ahorro  y  la  inversion  tambien 
lo  seran,  incluso  con  notables  tasas  de  ahorro  e  inversion,  y  de  este  modo  la  ampliation 
de  la  capacidad  de  production  y/o  el  aumento  de  la  productividad  indisociables  del 
crecimiento  seran  tambien  modicos.  Tercero,  porque,  si  los  precios  basicos  que  enfren- 
tan  las  empresas  de  una  ciudad  son  inadecuados  en  relation  con  el  diferencial  de  produc- 
tividad, no  solo  las  empresas  exportadoras  (de  bienes  obviamente  transables)  locales  hallaran 

enormes  dificultades  para  continuar  su  actividad, 

sino  que  empresas  locales  de  bienes  transables 

dirigidas  al  mercado  interno  veran  tambien  cons- 
trenirse  por  falta  de  competitividad  su  actividad, 
productividad  determinan         al  crecer  las  imp0rtaciorieS)  y  asf  el  deficit  co- 
te competitividad  y  buena         mercial  y  de  balanza  de  pagos 
parte  del  crecimiento 

Esa  podri'a  ser  una  de  las  razones  funda- 

mentales,  si  no  la  razon  fundamental,  por  la 

que,  por  ejemplo,  las  empresas  de  ciertas  ciu- 
dades  chinas  ocupan  un  lugar  tan  destacado  en  el  comercio  mundial  frente  a  empre- 
sas y  ciudades  con  precios  basicos  menos  convenientes.  De  manera  consistente  con 
nuestra  argumentation  en  el  segundo  punto  del  primer  capftulo,  podrfa  haber  suce- 
dido  que  polfticas  de  desarrollo  del  gobierno  chino  consistentes  en  crear  zonas  espe- 
ciales  (con  precios  basicos  particularmente  competitivos,  fundamentalmente  a  traves 
de  la  tasa  de  cambio)  en  ciertas  ciudades  hubieran  reforzado,  si  no  detonado,  el 
proceso  acumulativo,  lo  que  les  habrfa  permitido  aumentar  su  productividad,  lo 
cual,  combinado  con  precios  basicos  muy  competitivos,  justificarfan  su  position 
glocal  central. 

EMPRESAS  Y  ESTRUCTURA  ECONOMICA  URBANA 

Senalado  lo  anterior,  es  preciso  acentuar  que  la  centralidad  de  las  ciudades  para 
ciertas  empresas,  mayormente  de  gran  tamano  y  con  una  notable  orientation  exterior, 
no  es,  con  todo,  equivalente  a  la  centralidad  de  estas  empresas,  de  manera  aun  menos 
significativa  de  una  sola  de  ellas  o  de  un  solo  sector,  para  las  ciudades,  ni  siquiera  para 
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las  mas  grandes  y  mas  orientadas  a  la  globalization.  No  solo  es  cierto  lo  senalado  por 
Schumpeter  con  respecto  a  la  destruction  creativa,  por  medio  de  la  cual  la  economfa 
innova  y  se  moderniza,  sino  que  es  diffcil  ponderar  con  prudencia  la  estructural  rele- 
vancia  de  la  economfa  domestica  al  interior  de  las  ciudades,  creciente  ademas  cuanto 
mas  extensas,  densas  y  dinamicas  son  estas.  La  estructura  productiva  de  la  mayorfa  de 
las  urbes  esta  constituida  relativamente  por  actividades  orientadas  al  mercado  interno, 
generalmente  servicios  que  son  a  menudo  diffcilmente  comercializables. 

En  concordancia  con  nuestra  lectura  y  problematizacion  de  la  teorfa  de  la  economfa 
espacial  y  nuestro  abordaje  de  la  logica  de  los  cambios  estructurales,  las  ciudades  concen- 
tran  en  efecto  crecientemente  su  production  en  el  sector  servicios,  y  no  en  el  manufactu- 
rero,  no  por  la  competencia  externa,  sino  por  la  alta  productividad  y  la  menor  proportion 
dedicada  al  gasto  en  manufacturas.  Ello  se  explica  por  la  tecnificacion  y  despersonalizacion 
potential  de  los  procesos  de  production  y  comercializacion  de  los  distintos  bienes,  ya  que 
los  servicios  siguen  siendo  a  menudo  de  production  y  comercializacion  personal  y  simul- 
tanea  (por  ejemplo,  cortes  de  pelo),  lo  que  no  sucede  con  numerosas  manufacturas  (por 
ejemplo,  tijeras  para  cortar  el  pelo).  De  acuerdo  con  Krugman,  el  predominio  de  servi- 
cios, muchos  de  ellos  genericos  y  basicos,  en  las  grandes  ciudades,  en  lugar  de  manufac- 
turas especializadas  y  sofisticadas,  es  elocuente  sobre  el  poder  de  las  economfas  de  escala, 
la  division  del  trabajo  y  la  naturaleza  del  cambio  tecnologico  y  del  conocimiento. 

No  son  accidentes,  sino  hechos  acordes  con  la  teorfa,  el  que  la  estructura  produc- 
tiva de  Los  Angeles,  Nueva  York,  Londres,  Paris  y  Madrid,  pero  tambien  Sao  Paulo, 
Lima  o  Bogota,  sean,  orientadas  a  los  servicios  mayormente  genericos  y  basicos,  habi- 
tualmente  no  comercializables,  profundamente  similares126,  ni  el  que  la  localization  y 
la  vocation  productiva  de  cualquiera  y  cada  una  de  estas  ciudades  responda  no  tanto  a 
motivos  geograficos,  sino  economicos,  en  referenda  a  las  economfas  de  aglomera- 
cion,  de  modo  circular,  siendo,  como  vimos,  que  la  gente  se  localiza  en  ellas  porque 
las  empresas  lo  hacen,  y  que  estas  ultimas  lo  hacen  porque  la  gente  lo  hace. 

A  este  respecto,  hay  que  volver  a  traer  a  eolation  la  discusion  entre  productividad 
y  precios  basicos  con  respecto  al  crecimiento  y  la  competitividad.  Krugman  senala, 


126  "El  tipo  de  empleos  que  crecen  en  el  tiempo  no  son  las  cosas  que  hacemos  bien,  sino  las  cosas  que  hacemos  mal... 
Las  industrias  que  alcanzan  un  rapido  crecimiento  en  la  productividad  pierden  empleos  en  lugar  de  ganarlos...  Lo 
estamos  haciendo  cada  vez  mejor  en  la  produccion  de  bienes  — comida,  ropa,  automoviles — ,  pero  no  mejoramos 
mucho  en  el  suministro  de  servicios...  el  tipo  de  actividades  que  no  podemos  programar  para  que  un  ordenador  o 
un  robot  las  realicen  por  nosotros,  que  requieren  el  toque  humano,  requieren  generalmente  tambien  el  contacto 
humano  directo.  Es  decir,  precisamente  porque  la  agricultura,  la  industria  y  algunos  servicios  impersonales  han 
devenido  tan  productivos,  nuestra  economia  se  centra  cada  vez  mas  en  otras  cosas:  las  actividades  'no  comercializables' 
que  forman  parte  de  del  empleo  no  basico  que  ocupa  a  la  mayoria  de  la  gente  en  Los  Angeles  produce  servicios  para 
el  consumo  local  y,  por  lo  tanto,  hace  generalmente  las  mismas  cosas  que  la  mayoria  de  la  gente  en  el  Nueva  York 
metropolitano;  o,  en  este  sentido,  en  Londres,  Paris  y  el  moderno  Chicago.  KRUGMAN,  R:  El  internacionalismo 
moderno.  La  economia  international y  las  mentiras  de  la  competitividad,  Critica,  Barcelona,  2004,  p.  153. 
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en  referenda  tanto  a  Estados  Unidos  como  a  sus  ciudades,  donde  el  crecimiento 
economico  domestico  depende  mayormente  de  factores  internos,  en  particular  de  la 
tasa  y  la  magnitud  del  aumento  general  de  la  productividad,  que  determina  el  creci- 
miento de  la  renta  y  de  los  salarios.127  El  impacto  de  la  variation  de  los  terminos  de 
intercambio  en  el  crecimiento  domestico  esta  mediado  por  el  valor  del  comercio 

internacional  en  la  economia  de  estudio  espe- 
cifica,  que  en  el  ambito  urbano  suele  ser 
Aunque  con  la  aglomera-  estructuralmente  reducido.128 

cion  y  el  cambio  estructural 

la  productividad  y  asi  la  Es  util  considerar  a  ese  respecto  que  el 

polltica  economica  local  van  fin  ultimo  de  las  relaciones  comerciales  con- 
adquiriendo  mayor  relevan-  slstc>  ademas,  no  en  las  exportaciones,  sino 
da    la  discusidn  SObre  los  en  las  importaciones,  siendo  las  primeras  el 

precios  basicos  sequira  costo  que  se  debe  soportar  para  poder  im- 

siendo  fundamental.  portar  productos  que  se  valoran.  Ademas,  si 

es  cierto  que  una  empresa  compite  en  el 
mercado,  eso  no  es  verdadero,  al  menos  no 
en  el  mismo  sentido,  en  el  caso  de  una  eco- 
nomfa, por  lo  que  no  es  conveniente  trasladar  el  concepto  de  competitividad  em- 
presarial  por  un  mercado  a  economias  nacionales.  En  el  caso  de  las  economias  se 
produce  internamente  un  proceso  de  ajuste  y  reestructuracion,  siendo  para  esta  el 
comercio  internacional  un  juego  de  suma  positiva,  esto  es,  un  juego  donde  es 
factible  que  ambas  partes  ganen129 . 

LA  POLfTICA  LOCAL  EN  MATERIA  DE  COMPETITIVIDAD 

En  este  contexto,  los  gobiernos  locales  deben  promover  el  crecimiento  economi- 
co con  i.)  la  gestion  anticiclica  del  gasto  fiscal,  de  modo  que  este  se  contraiga  en  la 


127  Si  bien  Krugman  hace  referencia  a  la  economia  norteamericana,  que  es  !a  mas  grande  en  el  panorama  mundial 
y  se  caracteriza  por  un  modico  impacto  del  comercio  exterior,  lo  que  explica  la  escasa  relevancia  que  le  otorga 
a  los  precios  basicos,  y  en  general  a  la  competitividad  mas  alia  de  la  productividad,  este  economista  pone 
tambien  de  relieve  la  relation  entre  importancia  relativa  de  la  productividad  y  el  peso  del  mercado  interno. 

128  Krugman  muestra  teorica  y  cuantitativamente  para  el  caso  de  los  EE.UU.,  con  unas  caracteristicas  no  del  todo 
aplicables  al  caso  colombiano,  dado  el  tamano  e  importancia  de  la  economia  de  la  primera  en  el  contexto 
mundial,  como  las  importaciones  no  son  responsables  del  estancamiento  en  las  rentas  desde  1973,  ni  de  la 
desindustrializacion,  ni  de  la  situation  de  los  trabajadores  de  salarios  modestos  en  el  pais.  El  autor  sostiene  que 
"las  razones  de  ese  mal  funcionamiento  son  claramente  internas  y  la  situation  del  pais  seria  muy  similar  aunque 
los  mercados  mundiales  no  hubieran  llegado  a  una  mayor  integration.  La  contribution  fabril  al  PIB  se  esta 
reduciendo  porque  la  gente  hoy  compra,  en  terminos  relativos,  menos  bienes;  el  empleo  industrial  se  reduce 
porque  las  empresas  estan  sustituyendo  a  trabajadores  por  maquinas  y  estan  utilizando  de  forma  mas  eficiente 
aquellas  que  ya  poseian.  Los  salarios  se  han  estancado  porque  la  tasa  de  crecimiento  global  de  la  productividad 
de  la  economia  se  ha  frenado,  y  los  trabajadores  menos  cualificados  en  particular  estan  sufriendo  porque  una 
economia  de  alta  tecnologia  requiere  cada  vez  menos  de  sus  servicios.  Nuestro  comercio  con  el  resto  del  mundo 
juega  en  cada  caso,  como  mucho,  un  pequeno  papel".  Ibidem,  p.  49. 

129  Ibidem,  p.  91. 
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epoca  expansiva  del  ciclo  economico  y  se  dilate  en  su  fase  mas  critica;  ii.)  la 
implementation  de  polfticas  que  estimulen  el  crecimiento  de  la  productividad,  como 
el  aumento  de  los  niveles  de  education,  especialmente  secundaria  y  universitaria,  la 
promotion  del  ahorro  y  la  inversion,  la  innovation  en  I+D  o  el  fomento  de  la 
asociatividad;  y  iii.)  la  defensa  frente  al  gobierno  central  de  unos  precios  basicos 
(tasa  de  cambio  y  tipo  de  interes,  en  especial)  que  permitan,  para  una  mismo  nivel  de 
productividad,  mejorar  la  competitividad  y  asf  la  insertion  de  las  empresas  locales  en 
los  mercados  externos. 

Es  sin  embargo  necesario  advertir  sobre  la  inconveniencia  de  la  tendencia  a  con- 
vertir  la  polftica  piiblica,  y,  dentro  de  ella,  la  polftica  economica,  en  el  marco  de  los 
indices  jerarquicos  de  competitividad,  no  ya  en  una  entidad  administrativa,  sino  en 
una  empresa  en  la  que  el  urbanismo  empresarial  y  el  marketing  urbano  constituyen 
las  funciones  primordiales.  Es  preciso  ser  conscientes  de  que  las  polfticas  piiblicas 
deben  propender  en  ultima  instancia  no  por  mejorar  la  imagen  de  la  ciudad,  sino  por 
impulsar  transformaciones  estructurales  que  permitan  crecimiento  y  desarrollo. 
Mejorar  la  imagen  y,  por  tanto,  la  position  de  la  ciudad  en  un  listado  jerarquico  debe 
ser  el  resultado,  pero  no  el  fin,  de  una  politica  economica  bien  disenada  e 
implementada130 . 

3.4.2     EMPLEOEINTEGRACION  SOCIAL 

Desde  el  paradigma  que  anima  las  acciones  de  las  Naciones  Unidas,  y,  en  este 
sentido,  en  la  optica  del  derecho  a  la  ciudad,  el  mercado  debe  ser  en  todo  caso 
analizado  no  por  el  numero  de  bienes  cualesquiera  producidos  o  el  de  aquellos  pri- 
marios  a  los  que  los  consumidores  tienen  acceso131,  sino  por  su  contribution  a  la 
ampliation  de  unas  capacidades  concebidas  como  las  combinaciones  de  las  cosas 
valiosas  que  las  personas  pueden  ser  o  hacer. 


130  La  competitividad  deseable  para  un  territorio  no  consiste  en  atraccion  de  inversores  con  una  desaforada 
reduccion  de  impuestos,  controles,  salarios  y/o  proteccion  social.  Como  acentuan  Borja  y  Castells,  "practicada 
a  escala  general,  dicha  politica  genera  una  espiral  descendente  de  condiciones  de  vida,  y,  finalmente,  deprime 
y  empobrece  todas  las  economias  urbanas,  por  lo  que  resulta  perjudicial  para  las  empresas".  BORJA,  J.  y 
CASTELLS,  M.:  Local y  global.  La  gestion  de  las  ciudades  en  la  era  de  la  informacidn,  Taurus,  Barcelona,  1997, 
p.  32. 

131  Sen  y  Nussbaum  destacan  que  la  variabilidad  de  la  necesidad  de  recursos  de  los  individuos  y  la  capacidad  de 
estos  para  convertirlos  en  funcionamientos  efectivos  es  suficiente  para  descartar  los  bienes  primarios  como 
(ndice  de  la  calidad  de  vida  y  de  la  justicia.  La  insistencia  en  la  pluralidad  e  irreductibilidad  de  las  capacidades 
es  consistente  con  la  logica  intuitiva  de  esta  critica.  Vid.:  RAWLS,  J.:  Teoria  de  la  justicia,  Fondo  de  Cultura 
Economica,  Mexico  D.  E,  2006;  SEN,  A.:  "El  bienestar,  la  condicion  de  ser  agente  y  la  libertad"  y  "Justicia: 
medios  contra  libertades",  Bienestar,  justicia  y  mercado,  Paidos,  Barcelona,  1998,  pp.  39-108,  109-121;  y 
NUSSBAUM,  M.:  Las  fronteras  de  la  justicia.  Consideraciones  sobre  la  exclusion,  Paidos,  Barcelona,  2007,  pp. 
49,  87,  172. 
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CRECIMIENTO  ECONOMICO,  BIENES  PRIMARIOS,  CAPACIDADES  Y  LISTA 
DE  CAPACIDADES.  SOBRE  LA  DIGNIDAD  HUMANA 

En  este  sentido,  el  paradigma  del  desarrollo  humano  en  el  que  se  inscriben  las 
Promesas  del  Milenio  rechaza  tanto  la  idea  de  Nozick  como  la  aproximacion 
habitual  al  crecimiento  economico  a  partir  de  una  reflexion  tanto  sobre  la  condi- 
tion humana  como  sobre  la  justicia132 .  Si  en  la  perspectiva  del  desarrollo  huma- 
no la  consideration  del  mercado  no  puede  en  efecto  efectuarse,  como  para  Nozick, 
en  base  a  los  derechos  individuales  que  en  el  operan,  ya  que  esto  podri'a  ir  en 
contravfa  de  otros  derechos  mas  primarios  y  significativos,  como  el  derecho  a  la 
alimentation  y,  por  tanto,  en  su  inmediatez  biologica,  a  la  propia  vida,  el  valor 
constitutivo  y  no  meramente  instrumental  de  las  capacidades  no  permite  centrar- 
se  tampoco  en  el  niimero  de  bienes  producidos.  Mas  alia  de  su  contribution 

efectiva  al  crecimiento  economico,  la  garan- 
tfa  de  las  capacidades  es  efectivamente  una 
Mas  alia  de  SU  contribution         cuestion  que  alude  a  la  dignidad  humana  y 
efectiva  al  crecimiento  asl''  Por  definition,  tanto  a  las  discusiones 

economico   la  aarantia  de         <iue  se  centran  en  la  calidad  de  vida  como  a 
las  capacidades  es  una  las  que  versan  sobre  la  justicia. 

cuestion  que  alude  a  la 

dictnidad  humana  ^a  teoria  ^e  ^a  justicia  de  Nussbaum  es 

nuclear  en  estos  dos  sentidos,  en  tanto  su  obje- 

to  lo  constituye  la  distribution  de  los  derechos 

basicos  que  concretan  la  idea,  primariamente 

intuitiva,  de  la  dignidad  humana,  refiexionando  asi  tanto  sobre  que  constituye  la 

calidad  de  vida  como  sobre  cual  debe  ser  su  distribution  social. 

Con  respecto  a  lo  primero,  la  dignidad  humana  hace  referencia  para  Nussbaum 
a  un  conjunto  de  ciertas  capacidades  humanas,  es  decir,  a  ciertas  de  las  cosas  o 
estados  que  las  personas  son  efectivamente  capaces  de  hacer  y  ser133 .  El  procedi- 
miento  radica  en  pensar  las  capacidades  sin  las  cuales,  imaginativamente,  la  vida  no 
serfa  humanamente  digna,  siendo  estas  constitutivas  y  no  meramente  instrumentales 
para  la  libertad. 


132  Nozick  defiende  el  mercado  no  en  terminos  de  sus  resultados,  sino  en  terminos  de  los  derechos  individuales 
que  en  el  operan  y  de  cuyo  libre  ejercicio  este  es,  para  el,  una  manifestacion.  Vid.:  NOZICK,  R.:  Anarquia, 
estado  y  Utopia,  Fondo  de  Cultura  Economica,  Buenos  Aires,  1 988. 

133  La  diferencia  entre  Sen  y  Nussbaum  no  estriba  meramente  en  la  divergencia  de  aproximaciones,  economica  la 
del  primero  y  filosofica  la  de  la  segunda,  sino  en  el  grado  de  concrecion  que  en  terminos  politicos  debiera 
poseer  para  cada  uno  de  ellos  el  enfoque  de  las  capacidades.  Mientras  Sen  se  resiste,  en  virtud  del  respeto 
al  pluralismo,  a  especificar  una  lista  de  capacidades,  Nussbaum  subraya  la  importancia  de  llevar  a  cabo  este 
ejercicio.  Para  Nussbaum  esto  no  lesiona  el  pluralismo  que  Sen  teme  violar.  NUSSBAUM,  M.  C:  Las  fronteras 
de  la  justicia.  Consideraciones  sobre  la  exclusion,  Paidos,  Barcelona,  2007,  p.  173. 
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Nussbaum  deriva  de  este  ejercicio  una  lista  de  diez  capacidades  basicas,  a  las  que 
asigna  ademas  un  cierto  umbral.  Vale  la  pena  presentarlas  sucintamente  aca: 

1.  Vida.  Poder  vivir  hasta  el  termino  de  una  vida  humana  de  una  duration 
normal;  no  morir  de  forma  prematura  o  antes  de  que  la  propia  vida  se  vea 
tan  reducida  que  no  merezca  la  pena  vivirla. 

2.  Salud  fisica.  Poder  mantener  una  buena  salud,  incluida  la  salud  reproductiva; 
recibir  una  alimentation  adecuada;  disponer  de  un  lugar  adecuado  para  vivir. 

3.  Integridad  fisica.  Poder  moverse  libremente  de  un  lugar  a  otro;  estar  protegi- 
do  de  los  asaltos  violentos,  incluidos  los  asaltos  sexuales  y  la  violencia  do- 
mestica;  disponer  de  oportunidades  para  la  satisfaction  sexual  y  para  la 
election  de  cuestiones  reproductivas. 

4.  Sentidos,  imagination  y  pensamiento.  Poder  usar  los  sentidos,  la  imagination, 
el  pensamiento  y  el  razonamiento,  y  hacerlo  de  un  modo  'autenticamente 
humano',  de  un  modo  que  se  cultiva  y  se  configura  a  traves  de  una  education 
adecuada,  lo  cual  incluye  la  alfabetizacion  y  la  formation  matematica  y  cien- 
tifica  basica,  aunque  en  modo  alguno  se  agota  en  ello.  Poder  usar  la  imagina- 
tion y  el  pensamiento  para  la  experimentation  y  la  production  de  obras  y 
eventos  religiosos,  literarios,  musicales,  etc.,  segiin  la  propia  election.  Poder 
usar  la  propia  mente  en  condiciones  protegidas  por  las  garanti'as  de  la  liber- 
tad  de  expresion  tanto  en  el  terreno  politico  como  en  el  artistico,  asf  como 
de  la  libertad  de  practicas  religiosas.  Poder  disfrutar  de  experiencias  placen- 
teras  y  evitar  los  dolores  no  beneficiosos134 . 

5.  Emociones.  Poder  mantener  relaciones  afectivas  con  personas  y  objetos  dis- 
tintos  de  nosotros  mismos;  poder  amar  a  aquellos  que  nos  aman  y  se  preocu- 
pan  por  nosotros,  y  dolernos  de  su  ausencia;  en  general,  poder  amar,  penar, 
experimentar  ansia,  gratitud  y  enfado  justificado.  Que  nuestro  desarrollo 
emotional  no  quede  bloqueado  por  el  miedo  y  la  ansiedad. 

6.  Razon  prdctica.  Poder  formarse  una  conception  del  bien  y  reflexionar 
crfticamente  sobre  los  propios  planes  de  vida. 

7.  Afiliacion. 


134     En  este  punto  el  derecho  a  un  habitat  fisico  de  calidad  arquitectonica  hace  parte  nuclear  del  derecho  a  la 
ciudad.  Lo  abordaremos  mas  adelante. 
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A.  Poder  vivir  con  y  para  los  otros,  reconocer  y  mostrar  preocupacion  por  otros 
seres  humanos,  participar  en  diversas  formas  de  interaction  social;  ser  capaz 
de  imaginar  la  situation  de  otro.  (Proteger  esta  capacidad  implica  proteger  las 
instituciones  que  constituyen  y  promueven  estas  formas  de  afiliacion,  asi  como 
proteger  la  libertad  de  expresion  y  de  asociacion  polftica) 

B.  Que  se  den  las  bases  sociales  del  autorrespeto  y  la  no  humiliation;  ser  tratado 
como  un  ser  dotado  de  dignidad  e  igual  valor  que  los  demas.  Eso  implica 
introducir  disposiciones  contrarias  a  la  discrimination  por  razon  de  raza,  sexo, 
orientation  sexual,  etnia,  casta,  religion  y  origen  national. 

8.  Otras  especies.  Poder  vivir  una  relation  proxima  y  respetuosa  con  los  anima- 
les,  plantas  y  el  mundo  natural. 

9.  Juego.  Poder  refr,  jugar  y  disfrutar  de  actividades  recreativas. 

10.  Control  sobre  el  propio  entorno. 

A.  Politico.  Poder  participar  de  forma  efectiva  en  las  elecciones  polfticas  que  go- 
biernan  la  propia  vida;  tener  derecho  a  la  participation  polftica  y  a  la  protec- 
tion de  la  libertad  de  expresion  y  de  asociacion. 

B.  Material.  Poder  disponer  de  propiedades  (ya  sean  bienes  mobiliarios  o  inmobi- 
liarios),  y  ostentar  los  derechos  de  propiedad  en  un  piano  de  igualdad  con  los 
demas;  tener  derecho  a  buscar  trabajo  en  un  piano  de  igualdad  con  los  demas; 
no  sufrir  persecuciones  y  detenciones  sin  garanti'as.  En  el  trabajo,  poder  traba- 
jar  como  un  ser  humano,  ejercer  la  razon  practica  y  entrar  en  relaciones  valio- 
sas  de  reconocimiento  mutuo  con  los  demas  trabajadores133. 

En  relation  con  el  segundo  aspecto,  esto  es,  con  la  justicia,  la  idea  central  de  la 
teon'a  de  Nussbaum  es  que  "una  sociedad  que  no...  garantice  a  todos  sus  ciudada- 
nos,  en  un  nivel  minimo  adecuado,  (todas  estas  capacidades)  no  llega  a  ser  una 
sociedad  plenamente  justa,  sea  cual  sea  su  nivel  de  opulencia.  Y  aunque  es  posible 
que  a  nivel  practico  sea  necesario  fijar  prioridades  temporales,  se  entiende  que  las 
capacidades  se  refuerzan  mutuamente  y  que  todas  tienen  un  importancia  basica  para 
la  justicia  social"136,  siendo  de  esta  forma  el  crecimiento  de  los  bienes  cualesquiera 


135  Esta  presentacion  omite  algunas  de  las  observaciones  que  Nussbaum  realiza.  Para  una  exposicion  completa, 
vid.:  Ibidem,  pp.  88-89. 

136  Ibidem,  p.  87. 
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producidos  un  medio,  y  no  el  fin  del  desarrollo,  y  el  valor  de  las  capacidades,  consti- 
tutivo,  mas  que  instrumental,  en  relacion  con  el  crecimiento.  Cuando  hablamos  de 
justicia  en  el  marco  del  derecho  a  la  ciudad,  esto  es,  del  deber  ser  acerca  de  la  calidad 
de  vida  de  las  distintas  personas  que  comparten  y  crean  la  vida  social  de  un  comunidad 
local,  nacional  o  global,  las  capacidades  consignadas  en  la  lista  descrita,  y  no  el  conjun- 
to  de  bienes  cualesquiera  producidos  o  el  acceso  a  los  bienes  primarios,  son,  en  sfnte- 
sis,  la  referencia,  y  su  garanti'a  para  todas  las  personas,  la  condition  sin  equa  non. 

DIFERENCIA  Y  UNIVERSALIDAD 

Nussbaum  se  ocupa  de  precisar,  en  este  punto,  y  esto  es  sustantivo,  en  tanto  pone 
en  liza  la  consistencia  del  enfoque,  al  basarse  tanto  la  evaluation  de  la  calidad  de  vida 
como  las  consideraciones  sobre  su  extension  en  la  libertad,  que,  siendo  universal,  su 
lista  de  capacidades  como  requisitos  basicos  para  una  vida  digna  que  deben  ser 
universalmente  garantizados  puede  ser  objeto  de  un  consenso  intercultural  entrecruzado 
en  los  ambitos  locales,  nacionales  e  internacionales  como  el  alcanzado  en  relacion 
con  los  derechos  humanos  basicos,  de  cuya  declaration  se  celebro  el  ano  pasado  el 
60  aniversario.  En  este  sentido,  el  enfoque  de  las  capacidades  de  Nussbaum  hace 
parte  del  liberalismo  politico  y  es  pluralista,  y  esto  en  seis  sentidos. 

i.)  La  lista  de  capacidades  es  abierta  y  se  considera  sujeta  a  una  revision  y  un 
replanteamiento  constantes. 

ii.)  Los  elementos  de  la  lista  se  caracterizan  por  una  formulation  en  cierto  modo 
abstracta  y  general,  precisamente  con  el  fin  de  dejar  espacio  para  la  especifica- 
cion  y  la  deliberation  de  los  ciudadanos,  sus  parlamentos  y  tribunales. 

iii.)  La  lista  es  una  'conception  moral  partial'  e  independiente,  introduciendose 
unica  y  explfcitamente  para  fines  polfticos  y  sin  recurrir  a  ideas  metafisicas  que 
pueden  dividir  a  las  personas  en  funcion  de  su  cultura  y  religion.  El  enfoque  de 
las  capacidades  de  Nussbaum  pretende  ofrecer,  en  efecto,  una  description  de 
los  derechos  sociales  basicos,  y  no  una  teon'a  completa  de  la  justicia  social137 . 

iv.)  La  finalidad  polftica  debe  ser  la  capacidad  y  no  el  funcionamiento.  A  este 
respecto,  la  conception  de  las  capacidades  otorga  un  papel  destacado  a  las 


137  "El  enfoque  de  las  capacidades  es  una  doctrina  polftica  acerca  de  los  derechos  basicos,  no  una  doctrina  moral 
comprehensiva.  No  pretende  siquiera  ser  una  doctrina  polftica  completa,  sino  que  se  limita  a  especificar 
algunas  condiciones  necesarias  para  que  una  sociedad  sea  minimamente  justa,  en  la  forma  de  un  conjunto  de 
derechos  fundamentals  para  todos  los  ciudadanos".  Ibidem,  pp.  87-88. 
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oportunidades  de  elegir  y  actuar  como  espacio  relevante  para  realizar  compara- 
ciones  de  calidad  de  vida  entre  distintas  sociedades,  y  como  criterio  relevante 
para  establecer  si  una  sociedad  dada  ofrece  un  nivel  mi'nimo  de  justicia  a  sus 
ciudadanos.  Centrandose  no  meramente  en  como  se  sienten  las  personas  en 
relation  con  ciertos  bienes,  sino  en  que  son  efectivamente  capaces  de  hacer  y 
ser  las  personas  con  ellos,  Nussbaum  sostiene  que  el  funcionamiento  efectivo 
es  un  objetivo  apropiado  para  la  action  piiblica  en  el  area  del  autorrespeto  y  la 
dignidad  propiamente  dicha,  y  en  particular  con  respecto  a  la  poblacion  infan- 
til,  asi  como  en  lo  relativo  a  atributos  como  la  education  o  la  asistencia  medi- 
ca.  Enfocar  la  dignidad  humana  como  capacidad  es  ligarla  a  la  libertad  efectiva, 
al  ejercicio  del  control  efectivo  sobre  la  propia  vida. 

v.)  Las  principales  libertades  que  protegen  el  pluralismo  son  elementos  centrales 
de  la  lista:  la  libertad  de  expresion,  la  libertad  de  asociacion,  la  libertad  de 
conciencia.  Incluirlas  en  la  lista  supone  darles  un  papel  basico  e  innegociable. 

vi.)  Se  establece  una  separation  fuerte  entre  las  cuestiones  relativas  a  la  justifica- 
tion y  las  cuestiones  relativas  a  la  implementation.  Nussbaum  arguye  que  la 
lista  sirve  como  base  para  la  persuasion,  legitimando  las  sanciones  militares  y 
economicas  unicamente  "en  ciertas  circunstancias  muy  graves,  tradicionalmente 
reconocidas  como  cn'menes  contra  la  humanidad"138. 

MERCADO  Y  POLfTICA.  REGULACION  Y  POLiTICAS  PUBLICAS 

En  este  marco,  tal  como  sostiene  Sen139,  aunque  el  mecanismo  de  mercado  pue- 
de  ser  vindicado,  bajo  ciertos  supuestos  altamente  exigentes,  como  el  logro  de  un 
equilibrio,  la  existencia  de  competencia  e  information  perfecta  o  la  no  existencia  de 
externalidades,  en  terminos  de  su  eficiencia  debil  en  la  realization  de  la  libertad 
como  oportunidad  en  el  espacio  de  las  realizaciones  y  las  capacidades,  esto  es,  en  el 
sentido  de  no  existir  un  estado  alternativo  realizable  en  el  que  la  libertad  como  opor- 
tunidad de  al  menos  una  persona  es  con  certeza  ampliada  mientras  la  de  todo  el  resto 
no  es  con  certeza  empeorada,  lo  cierto  es  que  el  mercado  esta  lejos  de  garantizar  la 
equidad  que  con  respecto  a  la  justicia  puede  en  los  terminos  de  desarrollo  humano 
considerarse  como  minima. 

Sen  destaca  a  esos  efectos  no  solo  que  la  consideration  del  espacio  de  las  capaci- 
dades agudiza  la  desigualdad,  al  estimar  las  probabilidades  de  que  se  de  un  empare- 


138  Ibidem,  p.  92. 

139  A  pesar  de  que  Sen  difiere  de  Nussbaum  en  la  especificacion  de  las  capacidades,  coincide  con  ella  en  la 
importancia  de  estas  y  la  inadecuacion  de  los  derechos  primarios  de  Nozick  y  de  los  bienes  primarios  de  Rawls 
como  espacio  epistemologico,  etico  y  politico  de  evaluacion. 
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jamiento  de  ingresos  precarios  y  necesidades  elevadas,  y  aiin  mas  al  resaltar  que  unas 
necesidades  notables  dificultan  usualmente  el  logro  de  ingresos  adecuados,  sino  las 
dificultades  de  cumplir  el  segundo  teorema  de  la  teorfa  del  bienestar,  que  subraya 
que  se  puede  conseguir  un  determinado  equilibrio  si  se  establecen  las  dotaciones 
iniciales  adecuadas,  en  tanto  este  ejercicio  puede  resultar  generalmente  inviable.  Es 
en  este  marco  en  el  que  Sen  aboga  porque  la  regulacion  de  los  mercados  y  la  adop- 
tion de  las  polfticas  piiblicas  que  distribuyen  las  ganancias  del  funcionamiento  del 
mercado  se  realice  bajo  el  fin  ultimo  de  ampliar  las  libertades  tanto  de  oportunidad 
como  de  proceso  de  todas  las  personas,  ya  que  en  el  desarrollo  humano  ambas  son 
imprescindibles,  lo  que  considerando  la  pertinencia  polftica  de  la  especificacion  de 
Nussbaum  radicarfa  en  garantizar  y  ampliar  a  todas  las  personas  al  menos  las  diez 
capacidades  formulada  mas  arriba. 

Como  ponen  de  relieve  los  argumentos  rawlsianos  e  ilustran  los  estudios  histori- 
cos  de,  entre  otros,  Polanyi  y  Krugman,  esta  regulacion  es,  por  lo  demas,  consustan- 
cial  al  mercado.  La  definition  de  la  teorfa  de  la 

justicia  de  Rawls  se  alumbra  en  este  sentido      

con  la  conviction  y  justification  de  que  las  gran- 

des  instituciones  sociales,  como  la  constitution  La  regulacion  de  los  merca- 
polftica  y  las  principales  disposiciones  econo-  dos  y  la  adopcidn  de  poll'ti- 
micas  y  sociales,  distribuyen  de  manera  cons-  cas  piiblicas  con  miras  en  las 
tante  y  decisiva   los   derechos  y  deberes  capacidades  son  requisitos 

fundamentales  y  determinan  la  division  de  las  del  desarrollo  humano. 

ventajas  provenientes  de  la  cooperation  social, 
no  siendo  el  mercado  ajeno  a  este  ejercicio140. 

El  analisis  historico  de  la  configuration  del  capitalismo  realizado  por  Polanyi  visualiza 
este  funcionamiento.  Este  subraya,  en  efecto,  que  los  mercados  autorregulados  no 
existen,  nunca  han  existido  y  nunca  podran  hacerlo,  en  la  medida  en  que  se  subordi- 
nan,  inevitablemente,  y  a  pesar  de  las  formulaciones  academicas  neoclasicas  y  las  polf- 
ticas piiblicas  de  liberalization,  privatization  y  desregulacion  neoliberales,  al  menos  a  la 
religion  (lease,  concepciones  comprehensivas  del  bien  y  nociones  morales),  la  polftica 
(lease,  discusiones  y  consensos  polfticos  sobre  organizaciones  y  relaciones  especfficas 
en  momentos  concretos)  y  las  relaciones  sociales  derivadas  de  e  influyentes  en  ellas141 . 


140  Aunque  convenimos  con  Rawls  en  el  proposito  de  ampliar  las  opciones  de  la  gente  para  alcanzar  los  fines  que 
juzgan  razonables,  y  compartimos  con  el  la  evidencia  de  que  esto  requiere  ciertas  condiciones,  siendo  la  renta 
y  la  riqueza  insuficientes,  divergimos  tanto  respecto  a  la  naturaleza  de  la  sociedad  y  la  justification  y  descripcion 
de  la  justicia  como  con  respecto  a  su  apuesta  por  los  bienes  primarios.  Vid.:  RAWLS,  J.:  Teoria  de  la  justicia, 
Fondo  de  Cultura  Economica,  Mexico  D.  R,  2006. 

141  Vid.:  POLANYI,  K.:  La  gran  transformacidn.  Los  origenes  politicos  y  econdmicos  de  nuestro  tiempo,  Fondo  de 
Cultura  Economica,  Mexico  D.  F,  2001. 
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En  este  sentido,  Polanyi  distingue  entre  mercancfas  reales  y  ficticias.  Las  prime- 
ras  corresponden  a  aquellas  cuya  razon  de  ser  es  la  comercializacion,  es  decir,  aque- 
llas  que  se  producen  para  venderse  en  el  mercado,  mientras  que  las  segundas  consisten 
en  aquellas  cuya  razon  de  ser  no  es,  o  no  se  agota  completamente,  en  su 
comercializacion,  siendo  en  particular  estas  las  que  hacen  posible  la  comercializacion 
de  aquellas.  De  acuerdo  con  lo  anterior,  la  tierra,  el  trabajo  y  el  dinero  son,  segun 
Polanyi,  mercancfas  ficticias,  en  cuanto  tanto  la  religion  como  la  polftica,  definitorias 
de  y  defmidas  ambas  por  las  relaciones  sociales142 ,  intervienen  de  manera  decisiva  en 
la  determination  tanto  de  su  valor  social,  concretado  en  la  formulation  de  derechos 
especfficos  con  respecto  a  ellos,  como  de  su  precio  en  el  mercado. 

A  estas  alturas,  Polanyi  sostiene  que  i.)  basta  con  que  uno  de  esos  tres  mercados 
no  este  autorregulado  para  que  el  mercado  en  su  conjunto  no  lo  este;  y,  ii.)  las 
sociedades  de  mercado  reales  (y,  dentro  de  ellas,  tanto  los  beneficiarios  como  los 
perjudicados  del  sistema)  necesitan  que  el  Estado  los  maneje  a  traves  de  polfticas, 
pues  de  lo  contrario  se  generan  tanto  ineficiencias  e  inequidades  insostenibles  en  la 
asignacion  de  recursos143,  que  llevaran,  sin  duda,  a  la  pro  testa  y  action  ciudadana  y/ 
o  la  asuncion  de  costes  mayusculos  para  su  represion,  como  tambien,  y  mas  impor- 
tante,  un  colapso  de  las  acciones  en  el  mercado. 

El  ultimo  libro  de  Krugman,  Despues  de  Bush.  Elfin  de  los  'neocons  y  la  hora  de  los 
democratas,  es,  a  su  modo,  asimismo  elocuente  con  respecto  al  caracter  y  las  conse- 
cuencias  de  la  regulation,  al  acentuar,  a  partir  de  la  evidencia  de  que  en  el  caso 
estadounidense  el  aumento  de  la  productividad  experimentado  en  los  ultimos  30 
anos  no  se  ha  traducido  en  un  ascenso  significativo  de  los  ingresos  medios,  reforzan- 
do  el  recorte  de  ciertos  servicios  piiblicos  la  reduction  relativa  en  los  niveles  de  vida 
de  las  clases  medias  y,  sobre  todo,  las  menos  aventajadas,  que  el  incremento  de  la 
divergencia  no  remite  a  cuestiones  demograficas,  tecnologicas  ni  comerciales,  sino  a 
la  victoria  electoral  de  unos  neoconservadores  que,  tomando  primero  el  partido  re- 


142  Acaso  no  sea  baladi  perfilar  aca  el  caracter  complejo,  en  el  doble  sentido  de  multicausalidad  y  emergencia,  de 
lo  que  aqui  se  trata.  Para  un  analisis  mas  detenido,  remitimos  a  los  textos  ya  citados  de  Castoriadis,  asi  como 
a  los  siguientes:  CASTORIADIS,  C:  "Imaginacion,  imaginario,  reflexion"  y  "Complejidad,  magma  e  historia",  en 
GIRALDO,  F.  y  MALAVER,  J.  (compiladores):  Ontologia  de  la  creation,  Ensayo  y  error,  Bogota,  1997,  pp.  131- 
213,  y  MORIN,  E.:  Introduction  al  pensamiento  complejo,  Gedisa,  Barcelona,  2007. 

143  Las  ineficiencias  se  producen,  al  menos,  en  virtud  del  caracter  incompleto  y  asimetrico  de  la  informacion,  asi 
como  de  externalidades  positivas  y  negativas  que  no  se  consideran  en  el  calculo  individual  de  la  utilidad;  la 
inequidad,  porque  en  el  mercado  los  individuos  operan,  a  veces,  con  valores  que  no  aplicarian,  o  no  aplican  de 
facto,  a  la  sociedad.  Lo  anterior  es  radicalmente  importante:  no  se  trata  de  que  los  individuos  que  operan  en 
el  mercado  lo  hagan  al  margen  de  una  concepcion  etica  y  politica,  sino  que,  en  ocasiones,  de  hecho  con 
frecuencia  en  las  sociedades  liberates  de  mercado,  existe  una  tension  entre  los  valores  que  dan  cuenta  y  razon 
de  las  decisiones  de  los  individuos  en  la  esferas  economica,  etica  y  politica,  entendidas,  a  menudo,  como 
opuestas.  Para  un  estudio  de  los  fallos  del  mercado,  vid.:  STIGLITZ,  J.:  La  economia  del  sector  publico,  Antoni 
Bosch,  Barcelona,  2002. 
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publicano  y  construyendo  despues  una  base  electoral  amplia,  adoptaron  polfticas  que 
redujeron  la  presencia  de  los  sindicatos,  los  controles  salariales,  los  impuestos  y  los 
servicios  sociales  a  favor  de  aquellos  con  mayores  ingresos  y  patrimonio,  revocando 
asf  las  polfticas  del  New  Deal144. 

FOMENTANDO  LA  DENSIDAD;  LUCHANDO  CONTRA  LA  DIVISION 

Krugman  sostiene  que  es  preciso  tener  presente,  en  estas  circunstancias,  que  la 
desigualdad  puede  ser  no  solo  gobernada  con  controles  salariales,  sino  reducida  a 
traves  de  polfticas  pro-pobres.  Su  integration  economica  es  fundamental,  reducien- 
do  la  distancia  ffsica,  social  y  de  capital  huma- 
no  que  les  impide  beneficiarse  de  la  densidad 

economica  y  los  bienes  y  servicios  publicos  aso-  /a  jntonracidn  fl'sica 

ciados  con  elk.  La  conexion  ffsica  de  sus  econ6mica,  social,  politica  y 
asentamientos  con  la  ciudad  formal,  en  el  caso  cultural  es  vital  Dara 

de  los  tugurios,  y  con  los  grandes  mercados  maximizar  y  distribuir  los 

nacionales  o  internacionales,  en  el  caso  de  sec-  beneficios  de  la  densidad 

tores  urbanos  o  rurales  de  baja  productividad, 
son  en  esta  lfnea  tan  importantes  como  la  am- 
pliation, en  la  extension  de  las  instituciones, 

de  su  capital  humano  de  forma  que  puedan  aprovecharse  en  la  practica  de  esa  cerca- 
nfa.  El  combate  de  la  discrimination  cultural  o  polftica,  como  otra  de  las  formas  de 
exclusion  de  los  pobres  de  la  densidad,  es  asimismo  sustantivo. 

Es  importante  destacar  que  desde  el  punto  de  vista  ffsico  el  derecho  a  la  ciudad 
incluye  asimismo  el  acceso  a  un  habitat  de  excelente  calidad  arquitectonica.  Los 
programas  de  mejoramiento  integral  de  barrios,  asf  como  otras  infraestructuras  ur- 
banas  o  rurales  que,  sin  ubicarse  en  asentamientos  precarios  a  menudo  perifericos, 
son  de  uso  comun,  deben  destacarse  por  su  funcionalidad  y  belleza.  Esto  no  solo 
estimula  el  crecimiento  economico,  sino  que  fomenta  el  sentimiento  de  pertenencia 
y  la  imagination  poetica,  siendo  estas  unas  de  las  capacidades  basicas  de  los  seres 
humanos145. 

La  gestion  urbana  que  tantas  ciudades  hoy  ya  necesitan  y  muchas  otras,  si  somos 
exitosos,  necesitaran  con  celeridad  requerira  asf,  en  el  marco  del  derecho  a  la  ciu- 
dad, combinar  el  crecimiento,  a  traves  de  una  competitividad  basada  en  unos  pre- 


144  KRUGMAN,  P.:  Despues  de  Bush.  El  fin  de  los  'neocons' y  la  hora  de  los  democratas,  Critica,  Barcelona,  2008. 

145  Esta  discusion  se  encuentra  ya  presente  en  la  sociedad  colombiana;  vid.:  Sociedad  Colombiana  de  Arquitectos 
(SCA):  XXI  Bienal  colombiana  de  arquitectura  2008.  Construyendo  valor  con  la  poetica  del  lugar,  SCA,  Bogota, 
2008. 
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cios  basicos  convenientes,  unas  mejoras  significativas  en  la  productividad  y  un  gasto 
fiscal  adecuadamente  anticfclico,  con  las  polfticas  pro-pobres  de  ingreso  directo, 
como  subsidios  contra  el  desempleo,  e  indirecto,  como  el  acceso  gratuito  o  altamen- 
te  subsidiado  a  una  education,  una  sanidad,  una  dotation  recreativa  y  un  sistema  de 
movilidad  de  excelente  calidad,  articulando  la  prosperidad  material  con  una  equidad 
cuyos  mfnimos  abarquen  al  menos  las  diez  capacidades  consignadas  en  la  lista  de 
derechos  basicos  acordes  con  la  dignidad  humana  formulada  por  Nussbaum. 

3.4.3    REPRESENTACION  Y  PARTICIPACION  POUTICA 

Es  obvio,  sin  embargo,  que  ni  el  crecimiento  economico  ni  la  integration  social, 
ni,  de  manera  mas  general,  este  hacer  ciudad,  son,  de  ningiin  modo,  exclusivamente 
economicas  ni  sociales.  Son  tambien,  sustancialmente,  y  acaso  primordialmente, 
polfticas  y,  en  relation  con  ello,  culturales,  en  su  sentido  pluralista  de  diferencia  y 
reunion.  El  cuestionamiento,  discusion  e  institution  de  los  distintos  aspectos  ffsicos 
e  imaginarios  del  habitat  demandan  tiempo,  estfmulo,  disposition  y  formation  para 
discutir  y  crear  los  valores  e  instituciones  de  la  sociedad. 

DERECHO  A  LA  CIUDAD  COMO  DERECHO  A  LA  ClUDADANiA 

Este  es  precisamente  el  enfasis  mas  sustantivo  del  derecho  a  la  ciudad.  La  mayo- 
rfa  de  los  autores  identifican,  en  ese  sentido,  dos  condiciones,  premisas  o  presupues- 
tos.  La  primera  hace  referenda  a  la  garantfa  (respeto,  protection  y  promotion)  del 
cumplimiento  efectivo  de  los  derechos  humanos  de  todos  los  ciudadanos.  La  segun- 
da  alude,  en  la  lfnea  del  desarrollo  humano,  al  ejercicio  de  la  autonomfa  y  la  libertad 
individual  y  colectiva  en  el  logro  del  primero.  El  derecho  a  la  ciudad  no  evoca,  de 
este  modo,  un  momento  fundacional,  ni  uno  de  clausura,  sino  que  emerge  en  el 
cotidiano  habitar  la  ciudad  de  las  personas. 

Su  enfasis  no  consiste  en  este  sentido  en  separar  analftica  ni  propositivamente  la 
ciudad  ffsica,  la  urbs,  entendida  como  el  conjunto  no  coherente  de  practicas  indivi- 
duals y  sociales  irreductiblemente  irreverentes,  inestables,  conflictuales  y  creativas, 
y  la  polis,  concebida  como  poder  externo  que  interna  dominar  infructuosamente, 
sino  en  darle  mas  bien  su  verdadero  sentido.  Lejos  de  eludir  la  primera  y  la  ultima 
variable,  el  concepto  politico  de  derecho  a  la  ciudad  se  define,  en  cambio,  como  una 
invitation  a  articular  la  ciudad  fisica,  la  urbs,  y  la  polis.  Este  radica,  en  esa  lfnea,  en 
el  derecho  a  la  production  fisica,  social,  poh'tica  y  simbolica  del  espacio,  esto  es,  en 
la  production  del  espacio  fisico  donde  tienen  lugar  las  practicas  sociales  a  traves  del 
autogobierno  y  de  la  autogestion  (poh'tica).  Aquellos  que  ejecutan  las  practicas  discu- 
ten  y  disenan  las  polfticas,  incluidas,  entre  ellas,  las  referidas  al  ordenamiento  y  la 
planificacion  del  territorio  en  su  condition  espacial.  En  tanto  emergencia,  lo  urbano 
como  realization  existential  de  practicas  incoherentes,  inestables  y  creativas,  no  esta 
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desconectado  de  la  polis  ni  de  la  polftica,  formas  de  creation  consustanciales  de 
hecho  a  los  individuos146 . 

Lo  que  el  derecho  a  la  ciudad  demanda  no  es,  de  esta  manera,  una  sustitucion  de 
la  polftica  por  la  espontanea  formation  social,  sino  una  transformation  de  la  forma 
democratica  de  la  polftica  actual,  en  tanto  la  democracia  representativa  impone  lfmi- 
tes  notables  a  la  participation  de  los  ciudadanos  en  las  decisiones  piiblicas  que  les 
afectan  tanto  individual  como  colectivamente  en  el  espacio  que  habitan.  De  acuerdo 
con  Velasquez,  la  crisis  en  las  formas  de  mediation  polftica,  con  el  aumento  de  la 
presencia  de  poderes  oligarquicos  y  el  clientelismo;  el  deficit  en  la  rendition  de  cuen- 
tas,  reducida  a  las  elecciones;  la  modica  representatividad  de  los  candidates  y  electos; 
los  exiguos  niveles  de  participation,  dado  el  escaso  caracter  vinculante  de  sus  decisio- 
nes; y  la  creciente  influencia  de  la  burocracia,  reclaman  ya  no  solo  una  resolution  sin 
duda  urgente  y  necesaria,  de  dichos  problemas, 
sino  tambien  un  fortalecimiento  de  otros  ins-       

trumentos  de  movilizacion  y  participation  poll'-  ,           ,.              _,. 

w    •     ,    ,             •  La  cultura  y  discusion 

tica     .  5i,  de  acuerdo  con  Manin,  la  democracia  ....          ,    r-          .    x     __ 

'       ,     ,     ,  politicas  definen  la  forma  y 

representativa  es  un  sistema  equilibrado  de  ele-  .       ._,       ,   ,  ,   ....    .    r 

r         ,                             H  contenido  del  habitat  Ese 

mentos  democraticos  y  no  democraticos,  en  su  ,            .       ,    ,    ,          , 

,              ,             !  es  el  acento  del  derecho  a 

reclamo  por  la  autonomia  como  libertad  etecti-  ,        .     ,     . 

,  ,     ,    ,        ,  la  ciudad. 

va,  es  decir,  como  ejercicio  individual  y  colecti- 

vo  sobre  la  propia  vida,  el  derecho  a  la  ciudad 
requiere  que  la  consolidation  de  la  democracia 

representativa  se  acompane  de  la  introduction  de  formas  novedosas  de  democracia 
incluyente  y  participativa,  que  podrfan  diferir  en  las  distintas  ciudades  incluso  al  inte- 
rior de  un  pafs148 .  La  seguridad  ciudadana  debe  ser,  en  este  contexto,  la  base  y  al 
tiempo  la  expresion  de  que  la  democracia  esta  encarnada  en  los  ciudadanos. 


146  A  ese  respecto,  veanse  las  diferencias  con,  entre  otros:  DELGADO,  M.:  Sociedades  movedizas.  Pasos  hacia  una 
antropologia  de  las  calles,  Anagrama,  Barcelona,  2007.  Arendt  y  Castoriadis  son,  en  sus  diferencias,  absolu- 
tamente  claros  sobre  las  limitaciones  de  este  enfoque.  Vid.:  ARENDT,  H.:  La  conditidn  humana,  Paidos, 
Barcelona,  2006;  y  CASTORIADIS,  C:  La  institution  imaginaria  de  la  sociedad,  Tusquets,  Barcelona,  1989. 

147  VELASQUEZ,  F.:  "La  participacion  y  el  derecho  a  la  ciudad",  en  VELASQUEZ,  F.  (Ed.):  Conversaciones  sobre  el 
Derecho  a  la  Ciudad,  Fundacion  Foro  Nacional  por  Colombia,  Instituto  Frances  de  Estudios  Andinos,  Bogota, 
2007,  pp.  59-66,  p.  62. 

148  Para  Manin,  las  grandes  transformaciones  politicas  y  sociales  hacen  que  pasemos  de  una  forma  historica  de 
gobierno  representativo  a  otro,  a  saber,  de  la  democracia  de  partidos  a  la  de  audiencia,  sin  que  haya  una  perdida 
en  la  representacion.  La  democracia  de  partidos  seria  en  esta  linea  la  manifestacion  del  gobierno  representativo 
en  los  tiempos  actuates.  Como  el  parlamentarismo  y  la  democracia  de  partidos,  es  un  sistema  equilibrado  de 
elementos  democraticos  y  no  democraticos.  Siendo  distinto  el  equilibrio,  y  distintas  las  formas  que  este  adopta, 
de  acuerdo  con  Manin,  no  es  correcto  senalar  que  la  democracia  de  audiencia  es  menos  democratica  que  el 
parlamentarismo  o  la  democracia  de  partidos.  Es  simplemente  la  encarnacion  del  gobierno  representativo  en  el 
mundo  actual,  como  el  parlamentarismo  lo  era  de  la  sociedad  inglesa  del  siglo  XVIII  y  la  democracia  de  partidos 
de  la  etapa  industrial,  a  partir  de  la  segunda  mitad  del  siglo  XIX  con  la  extension  del  voto  y  el  auge  de  los  partidos 
de  masa.  MANIN,  B.:  Los  printipios  del  gobierno  representativo,  Alianza,  Madrid,  1997. 
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En  este  contexto,  es  importante  subrayar  las  complementariedades  de  las  distin- 
tas  dimensiones  y  metas  que  hacen  parte  del  derecho  a  la  ciudad.  Asf,  si  el  sentido  de 
pertenencia  alimenta  la  participation  en  las  decisiones  piiblicas,  promoviendo  polfti- 
cas  que  favorecen  a  la  poblacion,  estas  estimulan,  a  su  vez,  el  sentido  de  pertenencia  y 
la  participation,  dibujando  un  cfrculo  virtuoso.  Si  tal  como  Lefebvre  senalaba,  la  ciu- 
dad proyecta  sobre  el  terreno  una  sociedad,  una  totalidad  social  o  una  sociedad  consi- 
derada  como  totalidad,  comprendiendo  su  cultura,  instituciones,  valores...149,  el  derecho 
a  la  ciudad  nos  invita  a  liberarnos  de  los  determinismos  sociales,  negando  la  creencia 
de  que  la  historia  jamas  podra  salir  del  cfrculo  heteronomo,  al  asumir  y  hacer  efectiva 
la  posibilidad  de  crear  una  sociedad  en  la  cual  unos  seres  humanos  autonomos  podran 
gobernarse,  en  un  cfrculo  virtuoso,  colectivamente  en  la  autonomfa. 
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Diagrama  3.4.  Circulo  virtuoso  en  la  aglomeracion.  Aunque  no  es  automatico,  siendo  necesaria 
la  accion  decidida  por  parte  de  las  instituciones  para  activar  los  procesos  de  retroalimentacion  y 
reforzamiento  positivo,  la  aglomeracion  ofrece  multiples  oportunidades  para  avanzar  en  terminos 
de  desarrollo  humano  y  participacion  politica. 


149      LEFEBVRE,  H.:  El  derecho  a  la  ciudad,  Peninsula,  Barcelona,  1969;  La  production  de  I'espace,  Anthropos,  Paris, 
1974;  Espacio  y  politica,  Peninsula,  Barcelona,  1976. 


Gestion  urbana  en  un  mundo  glocal  (c.  3)       141 

Todo  lo  anterior  permite  vislumbrar  de  manera  nftida  la  definition  del  derecho  a 
la  ciudad  como  la  concretion  del  desarrollo  humano  en  un  ambito  territorial  especf- 
fico.  No  solo  permite,  con  su  enfasis  en  el  crecimiento,  que  provee  los  medios 
materiales,  y  la  equidad,  que  escenifica  su  distribution,  satisfacer  las  libertades  fun- 
damentales  vinculadas  con  las  necesidades  biologicas,  sino  que  promueve  los  meca- 
nismos  tecnicos  y  el  entorno  fisico  y  cultural  mas  propicio  para  que  la  garantfa  de  las 
necesidades  biologicas  responda  al  reconocimiento,  participation  e  interaction  de 
unos  habitantes  convertidos  asi  en  ciudadanos,  apuntando  de  este  modo  a  la  amplia- 
tion la  libertad  de  las  oportunidades  facilitadoras  asociadas  con  las  necesidades  psi- 
quicas  y  sociales  no  materiales. 

Si  el  acento  del  desarrollo  humano  gravitaba  sobre  el  control  sobre  la  propia  vida, 
el  enfasis  del  derecho  a  la  ciudad  en  el  control  no  solo  de  las  variables  fisicas,  proxi- 
mas  y  remotas,  sino  del  conjunto  de  las  dimensiones  dirige  su  atencion  a  la  obra  de 
arte.  La  consecution  del  derecho  a  la  ciudad  permitin'a,  en  efecto,  como  invita 
Lefebvre  a  efectuar,  superar  la  separation  y  las  disociaciones  entre  la  obra  artfstica, 
unica,  creativa  y  no  repetible,  y  el  producto  diario,  reproducible  automaticamente, 
contribuyendo  a  producir  el  habitat  humano  como  una  obra  de  arte  colectiva150 . 
Ejercer  la  autonomia  del  desarrollo  humano  no  implica,  en  esa  h'nea,  sino  crear 
cotidianamente  lo  urbano  que,  como  emergencia  y  conflicto,  trasciende  lo  mera- 
mente  funcional  y  lo  sistemico. 

Lo  anterior  debe  plantearse  abierta,  coherente  y  consistentemente  en  los  Progra- 
mas  de  Gobierno  o  Planes  de  Desarrollo  de  las  Administraciones  Piiblicas  de  los 
distintos  ambitos  territoriales  (nacionales,  regionales,  municipales  y,  en  algunos  ca- 
sos,  intramunicipales),  que  intervienen  conjunta  y  a  veces  no  articuladamente  sobre 
territorios  espetificos,  asi'  como  en  todas  sus  negociaciones  y  todos  sus  acuerdos151 . 

En  su  regulation  del  ordenamiento  territorial,  los  Planes  de  Ordenamiento  Terri- 
torial son  asimismo  sustanciales,  al  definir  habitualmente  la  clasificacion  de  suelo 
(suelo  urbano  y  de  expansion,  suelo  suburbano,  suelo  rural,  suelo  de  protection),  con 
miras  a  dar  un  uso  adecuado  al  territorio,  acorde  con  sus  condiciones  especfficas; 
determinar  las  zonas  de  amenaza  y  riesgo,  a  fin  de  minimizar  su  impacto  negativo  en 
los  habitantes  de  la  ciudad;  definir  los  elementos  estructurales  de  planeamiento  para 
el  largo  plazo;  definir  los  usos  (areas  de  actividad)  y  tratamientos  urbanisticos  (desa- 


150  LEFEBVRE,  H.:  La  production  de  I'espace,  Anthropos,  Paris,  1974,  p.  485. 

151  No  es  coherente,  por  ejemplo,  apoyar  el  desarrollo  de  la  ciudad  region  y  la  sostenibilidad  ambiental  al  mismo 
tiempo.  Esta  ultima  requiere,  al  contrario,  y  esto  es  dificilmente  compatible,  una  densificacion  policentrica, 
tanto  a  traves  de  la  renovacion  urbana  como  de  la  ubicacion  de  las  nuevas  edificaciones,  incluyendo  asi  no  solo 
la  vivienda,  sino  tambien  los  equipamientos  productivos,  sociales,  culturales  y  politicos. 
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rrollo,  consolidation,  renovation  urbana,  conservation,  mejoramiento  integral),  que 
buscan  "zonificar",  esto  es,  ordenar  adecuadamente  la  ciudad  y  establecer  normas  gene- 
rales  de  uso  y  ocupacion  en  las  diferentes  zonas  de  la  ciudad;  especificar  zonas  destinadas 
a  la  construction  de  vivienda  VIS;  establecer  los  usos  adecuados  de  los  instrumentos  de 
gestion  y  financiacion  de  la  ciudad  (como  las  cargas  y  los  beneficios  o  las  plusvalfas); 
o  establecer  el  desarrollo  de  proyectos  urbanfsticos  de  gran  escala  mediante  la  adap- 
tation de  Planes  Parciales  y  de  Unidades  de  Actuation  Urbanfsticas. 

La  cooperation  publico  privada  es  tambien  sustantiva.  En  el  marco  del  proceso 
de  globalization  y  descentralizacion  actual,  el  Estado  debe  asumir,  en  copiosas  oca- 
siones,  un  rol  facilitador,  delegando  responsabilidades  en  las  administraciones  loca- 
les, el  sector  privado  y  la  sociedad  civil,  y,  en  otras,  un  papel  mas  activo.  La  concesion 
de  mayor  protagonismo  a  la  action  de  los  mercados  que  a  la  intervention  directa  del 
Estado,  que  transita  de  la  intervention  a  la  regulation,  con  importantes  repercusio- 
nes  en  el  manejo  de  los  atributos  urbanos,  debe  estar  supeditada  de  manera  integral 
a  la  resolution  del  problema  etico-polftico  central  de  la  pobreza  y  la  ampliation  de  las 
capacidades.  En  su  combate  no  es  de  hecho  posible  confundir  los  precios  con  los 
valores,  la  libertad  con  las  necesidades,  ni  las  cantidades  con  las  cualidades. 

De  lo  que  se  trata,  en  suma,  en  el  proceso  descentralizacion  concentrada  en  el 
capitalismo  informational,  es  de  que  la  ciudad  se  cree  y  autocree  con  el  fin  de  aumen- 
tar  la  autonomfa  de  los  ciudadanos,  configurando  y  dando  contenido  al  cfrculo  de  la 

creation.  Como  argiiimos  en  el  segundo  pun- 
to  del  primer  capftulo,  la  ciudad  es  siempre  un 

Como  derecho  a  la  ciudadanfa,  magma;  el  desafio  radica  en  <±us  se  construya 
el  derecho  a  la  ciudad  debe  7  construya  la  autonomfa,  que  es  al  tiempo,  o 

reconocer  al  diferente  y  no  es'  indlvldual  Y  colectiva,  forma  y  contem- 

solidarizarse  con  aquel  d°W  ■  En  la  globalization,  los  gobiernos  loca- 

privado  de  sus  capacidades,  les'    como    entidades    flexibles    que    se 

en  el  campo  O  la  Ciudad.  autoinstituyen,  son  organismos  capaces  de  li- 

gar  potential  y  efectivamente  territorio,  iden- 

tidad,  integration  social,  eficiencia  y  desarrollo 

economico  y  democracia  proxima  y  efectiva, 

siendo  lugares  privilegiados  para  negociar,  y  crear  desde  la  position  negociada,  no  solo 

la  forma  de  los  nodos,  sino  tambien,  y  en  cierto  grado,  los  codigos  de  comunicacion. 

Como  derecho  a  la  ciudadanfa,  aunque  emerja  ciertamente  en  un  habitat  especf- 
fico,  el  derecho  a  la  ciudad  no  puede  en  ningiin  caso  encerrarse  en  los  lfmites  ffsicos 


152     CASTORIADIS,  C:  El  ascenso  de  la  insignificancia,  Fronesis,  Valencia,  1998. 
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ni  administrativos  de  una  ciudad  concreta.  Debe  reconocer  al  diferente  y  solidarizar- 
se  con  aquel  que  en  un  modo  sustantivo  esta  privado  de  sus  capacidades.  Si  en  el 
actual  mundo  globalizado,  descentralizado  y  urbanizado,  la  realization  efectiva  del 
derecho  a  la  ciudad  exige  que  la  presencia  de  la  ciudad  en  la  esfera  economica 
mundial,  nacional  y  regional  se  traslade,  como  subrayan  Borja  y  Castells,  asimismo 
al  piano  de  la  representation  y  la  action  polftica153,  no  es  solo  en  virtud  de  reivindi- 
caciones  solipsistas  de  reconocimiento  ni  exigencias  avaras  de  enriquecimiento,  sino 
bajo  el  principio  del  respeto  de  y  la  solidaridad  frente  a  otros.  Como  sostiene  Mongin, 
"si  la  experiencia  urbana  contemporanea  invita  a  instituir  lugares  ineditos,  a  rehacer 
el  lugar,  a  reconcebir  una  polftica  de  la  ciudad,  sea  cual  fuere,  no  podemos  reducir  la 
polftica  urbana  y  la  urbanidad  a  un  territorio  singular"154. 

El  derecho  a  la  ciudad  como  cultura  polftica  de  la  democracia  ha  de  considerar 
las  areas  urbanas  y  las  areas  rurales  del  pafs  y  del  mundo,  financiando  con  parte  de 
sus  recursos  la  extension  de  las  instituciones  y  las  redes  de  conectividad  y  brindan- 
do  el  espacio  publico-publico  para  su  reconocimiento  y  participation.  La  coope- 
ration internacional  descentralizada  es  en  este  sentido  una  exigencia  razonable 
para  las  ciudades  mas  prosperas,  a  las  cuales  es  conveniente  demandar  al  igual  que 
a  los  pafses,  destinar  el  0'7%  de  sus  recursos  a  esta  materia.  En  un  mundo  urbani- 
zado y  en  creciente  proceso  de  urbanization,  el  desarrollo  rural  vendra  posible- 
mente  menos  de  la  mano  de  sus  esfuerzos  internos  que  de  la  financiacion,  la  ayuda 
tecnica  y  la  apertura  polftica  y  cultural  de  las  ciudades,  fundamentales  asf  no  solo 
por  su  contribution  a  la  mayor  calidad  de  vida  de  sus  habitantes,  sino  tambien  de 
los  de  las  areas  rurales. 

Parte  de  esto  esta  en  camino.  Las  ciudades  reciben  volumenes  notables  de  pobla- 
cion  y  financian  el  desarrollo  de  las  areas  rurales  de  la  mayorfa  de  los  pafses.  Los 
movimientos  sociales  urbanos  han  sido  ademas  los  mas  obstinados  defensores  del 
derecho  a  la  ciudad,  siendo  su  presencia  incansable  y  su  voz  persuasiva  en  multitud 
de  foros,  brindando  su  reactivation  de  la  polftica  no  solo  a  los  habitantes  urbanos 
beneficiados  del  desarrollo,  sino  al  conjunto  de  la  poblacion,  sea  esta  rural  o  urbana. 

Gestionada  en  concordancia  con  los  principios  del  derecho  a  la  ciudad,  esta 
constituye,  en  suma,  el  mejor  mecanismo  y  la  mejor  estrategia  para  abordar  tanto  en 
el  campo  como  en  las  urbes  las  Promesas  del  Milenio  definidas  bajo  el  fin  mas 
ambicioso  de  la  realization  del  desarrollo  humano. 


153  BORJA,  J.  y  CASTELLS,  M.:  Local  y  global.  La  gestion  de  las  ciudades  en  la  era  de  la  informacion,  Taurus, 
Barcelona,  1997. 

154  MONGIN,  0.:  La  condicion  urbana.  La  ciudad  a  la  bora  de  la  mundializacidn,  Paidos,  Buenos  Aires,  2006,  p. 
340. 
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Urbanizacion  y  desarrollo  humano  en  America 
Latina  y  Colombia 

4.1.     EL  PROCESO  DE  URBANIZACION  EN  AMERICA  LATINA  Y 
ELCARIBE 

Como  mencionamos  en  el  primer  capitulo,  en  terminos  agregados  los  pafses  de 
America  Latina  y  el  Caribe  fueron  protagonistas  de  la  segunda  ola  historica  de  urbani- 
zacion mundial,  constituyendose  hoy  junto  con  Norte  America  en  la  region  en  desarro- 
llo mas  urbanizada,  al  ser  cerca  del  84%  y  el  82%  de  su  poblacion  respectivamente 
urbana  frente  al  78%  en  Europa  y  el  72%  en  Oceania155 .  Como  se  puede  apreciar  en 
el  grafico  4.1,  el  proceso  de  urbanizacion  de  la  region  ha  venido  acompanado  en  la 
logica  del  primer  capitulo  de  una  mejora  generalizada  en  la  calidad  de  vida  de  la  pobla- 
cion, observable,  por  ejemplo,  en  la  reduction  de  las  tasas  de  natalidad  y  mortalidad,  el 
aumento  de  la  esperanza  de  vida  y  el  incremento  del  PIB  percapita  promedio. 
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Grafico  4.1.  Urbanizacion,  crecimiento  economico  y  variables  demograficas  para  America 
Latina  y  Caribe.  1980-2006.  Mientras  en  la  region  aumentaba  el  porcentaje  de  la  poblacion 
urbana  sobre  el  total,  se  producia  paralelamente,  como  es  de  esperarse,  una  mejora  significativa, 
entre  otras,  en  variables  como  el  PIB  per-capita,  la  esperanza  de  vida  al  nacer  y  las  tasas  de 
mortalidad  y  natalidad.    Fuente:  Banco  Mundial.  Calculos:  UN-Habitat/  Colombia. 


155      Organizacion  de  las  Naciones  Unidas  (ONU):  World  Urbanization  prospect,  2008,  Division  de  Poblacion,  ONU, 
Nueva  York,  2008. 
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Lejos  de  ser  homogenea,  la  region  experimento,  sin  embargo,  procesos  divergen- 
tes,  adelantandose  intensamente  la  urbanizacion  en  la  mayor  parte  de  los  pafses  de 
Sudamerica,  esto  es,  en  Argentina,  Chile,  Uruguay,  Brasil,  Venezuela  y  Colombia, 
pero  no  en  algunos  otros,  como  Bolivia,  Paraguay  y  Ecuador,  siendo  el  proceso 
asimismo  mas  lento  en  Centroamerica.  Si,  como  se  aprecia  en  el  mapa  4.1,  la  pobla- 
cion  urbana  representaba  en  2003  en  los  primeros  mas  del  85%,  en  los  segundos  no 
superaba  el  60%. 


Mapa  4.1.  Urbanizacion  en  America  Latina  y  el  Caribe.  2003.  Aunque  la  region  presenta  uno  de 
los  niveles  de  urbanizacion  mas  elevados  del  mundo,  estos  no  son  homogeneos  entre  paises.  Fuente: 
Banco  Mundial,  World  Development  Indicators.  Elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 
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En  aquellos  pafses  en  los  que  se  produjo,  el  proceso  de  urbanization  se  caracteri- 
zo,  al  igual  que  en  otras  latitudes,  por  un  proceso  de  transition  demografica;  un 
cambio  en  la  estructura  economica  y  un  mayor  crecimiento  economico;  un  mejor 
acceso  a  servicios  y  bienes  piiblicos;  y  de  manera  agregada,  un  incremento  del  desa- 
rrollo humano. 

Si  con  respecto  a  lo  primero  se  transito  de  unas  tasas  de  mortalidad  y  natalidad 
elevadas  a  unas  modicas,  logrando  una  estabilidad  o  un  crecimiento  moderado  de  la 
poblacion,  en  el  segundo  caso  el  peso  estructural  mayor  de  la  agricultura  dejo  su 
lugar  a  la  industria  primero  y  los  servicios  mas  tarde,  dando  pie  de  manera  compleja 
al  crecimiento  economico,  tal  como  se  puede  apreciar  en  el  grafico  siguiente. 
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Grafico  4.2.  Cambio  estructural  y  urbanizacion  en  America  Latina  y  el  Caribe.  1965-2005. 

Con  la  intensificacion  del  proceso  de  urbanizacion  se  produjo  en  America  Latina  y  el  Caribe  de 
manera  paralela  un  proceso  de  cambio  estructural  sectorial,  donde  al  principio  perdio  importancia 
relativa  el  sector  agricola  y  lo  gano  el  sector  industrial,  mientras  el  de  servicios  permanecio  relativa- 
mente  constante,  y  posteriormente  el  sector  agricola  siguio  perdiendo  participacion,  al  igual  que  el 
sector  industrial,  mientras  el  sector  servicios  gano  participacion  en  el  producto  total.  Fuente:  Banco 
Mundial,  World  Development  Indicators.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


El  proceso  de  urbanizacion  latinoamericano  vino  ademas  de  la  mano  de  avances 
significativos  en  materia  de  acceso  a  servicios  publicos  y  aspectos  como  la  educa- 
tion, la  seguridad  o  la  justicia.  La  evolution  del  fndice  de  desarrollo  humano  que, 
ademas  de  la  esperanza  de  vida,  vinculada  con  la  transition  demografica,  y  el  creci- 
miento economico,  asociado  con  el  cambio  estructural,  considera  el  acceso  a  servi- 
cios sociales,  como  la  education,  ilustra  estas  mejoras,  tal  como  se  observo  con 
algunas  de  estas  variables  en  el  grafico  4.1. 
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La  urbanization  de  los  pafses  de  America  Latina  se  ha  definido  en  todo  caso  por 
dos  particularidades156.  El  proceso  de  urbanization  de  la  region  ha  sido,  en  primer 
lugar,  acelerado157,  produciendose  en  la  region  en  50  anos  el  proceso  migratorio  que  a 
los  pafses  mas  desarrollados  les  tomo  cerca  de  250,  pasando  en  menos  de  un  siglo  de 
ser  un  sub-continente  predominantemente  rural  a  uno  predominantemente  urbano. 

La  urbanization  de  una  buena  parte  de  los  pafses  de  America  Latina  se  ha 

distinguido  adicionalmente  por  venir  acom- 
panada  de  una  primacfa  urbana  significativa, 
esto  es,  de  un  alto  grado  de  concentration 
El  proceso  de  urbanization  demografica  y  economica  en  torno  a  una  gran 

latinoamericano  se  distingue  ciudad,  siendo  el  fndice  de  primacfa  urbana 
por  su  aceleracion  y  primacia  (IPU),  que  estima  la  relation  en  tamano 
urbana.  poblacional  entre  la  ciudad  mas  poblada  y  la 

tres  siguientes,  el  indicador  mas  utilizado158. 

Los  pafses  de  la  region  pueden  ser,  con  todo, 
clasificados  de  acuerdo  con  su  primacfa  calculada  a  partir  del  IPU  en  tres  grandes 
grupos. 

i)  Pafses  con  un  IPU  elevado,  cercano  o  superior  a  3.  Caracterizados  por  un 
proceso  de  urbanization  temprano,  Peru  y  los  pafses  del  cono  sur,  a  saber, 
Uruguay,  Argentina  y  Chile,  conforman  este  grupo,  representando  el  primero 
el  caso  mas  extremo. 

ii)  Pafses  con  un  IPU  exiguo,  que  oscila  entre  0'6  y  0'8.  Venezuela,  Paraguay  y 
Bolivia,  estos  dos  ultimos  con  las  tasas  de  urbanization  mas  exiguas  de  Sudamerica, 
con  el  58,5%  y  el  64,2%,  respectivamente,  constituyen  este  grupo. 

iii)  Pafses  con  mayor  equilibrio  poblacional,  esto  es,  con  un  IPU  cercano  a  1. 
Dentro  de  este  grupo,  en  el  que  la  ciudad  mas  populosa  tiene  aproximadamen- 
te  la  misma  poblacion  que  la  suma  de  las  siguientes  tres  ciudades  en  importan- 
cia  poblacional,  se  encuentran  Brasil,  Ecuador  y  Colombia,  variando  sin  embargo 


156  De  acuerdo  con  la  mayoria  de  los  analistas,  las  dos  singularidades  que  se  presentan  a  continuacion  distinguen 
a  la  region.  Particularmente  nos  concentramos  en  el  caso  Suramericano  dada  la  disponibilidad  de  informacion. 

157  Es  importante  anotar  que  la  tercera  ola  de  urbanizacion  en  la  que  nos  encontramos  esta  tendiendo  a  ser 
incluso  mas  acelerada  que  la  de  los  paises  latinoamericanos,  como  sugiere  el  ejemplo  de  la  China,  cuya 
poblacion  urbana  ha  pasado  de  representar  un  20%  a  un  46%  en  menos  de  un  cuarto  de  siglo. 

158  El  IPU  indica  el  numero  de  veces  que  la  poblacion  de  la  ciudad  principal  es  superior  a  la  de  la  suma  de  las  tres 
siguientes.  Asi  un  IPU  de,  por  ejemplo,  3  senala  que  la  ciudad  mas  poblada  lo  es  tres  veces  mas  que  el  conjunto 
de  las  tres  consecutivas,  mientras  uno  de  0'5  anota  que  la  poblacion  de  la  ciudad  demograficamente  mas 
numerosa  es  la  mitad  de  poblada  que  la  suma  de  las  tres  siguientes. 
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su  explication.  Si  en  el  caso  de  Brasil  y  Ecuador  el  equilibrio  se  presenta  por  la 
existencia  de  dos  ciudades  con  relevancia  poblacional  similar,  Sao  Paulo  y  Rio 
de  Janeiro  en  el  caso  de  Brasil,  y  Quito  y  Guayaquil  en  el  caso  de  Ecuador,  en 
Colombia  esto  responde  a  que  Bogota,  Medellfn,  Call  y  Barranquilla  resultan 
todas  ellas  sustantivas  en  terminos  poblacionales. 
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Mapa  4.2.  fndice  de  primacia  urbana  en  America  Latina  y  el  Caribe.  2005.  En  la  region  se 
observan  tambien  diferencias  en  los  procesos  de  aglomeracion  en  torno  a  grandes  ciudades.  Se 
pueden  distinguir  tres  grupos  de  paises:  aquel  en  el  que  existe  una  gran  aglomeracion  en  torno  a  la 
ciudad  principal,  otro  donde  la  aglomeracion  se  produce  de  manera  mas  equilibrada  y  un  tercero 
donde  la  poblacion  en  las  cuatro  ciudades  mas  importantes  es  mucho  mas  pareja.  Fuente:  Censos 
Nacionales  y  Division  de  Poblacion  de  las  Naciones  Unidas,  World  urbanization  prospect:  the  2005 
revision.  Calculos  y  elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 
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Las  estimaciones  indican,  por  ultimo,  que  la  poblacion  urbana  de  la  region  aumenta- 
ra  del  77%  al  85%  en  las  proximas  dos  decadas,  concentrandose  el  proceso  de  urbaniza- 
tion fundamentalmente  en  los  paises  con  menor  grado  de  urbanization  de  Sudamerica, 
esto  es,  Bolivia,  Paraguay  y  Ecuador,  y  la  mayor  parte  de  las  naciones  de  Centroamerica. 

4.2.     COLOMBIA:  UN  CASO  ESPECIFICO  Y  PARTICULAR  DEL 
PROCESO  DE  URBANIZACION  LATINOAMERICANO 

Colombia  ha  replicado  buena  parte  de  las  tendencias  del  proceso  de  urbaniza- 
tion de  los  paises  latinoamericanos  altamente  urbanizados.  Si  en  el  conjunto  de 
la  region  la  poblacion  urbana  transito  del  50%  en  1950  al  77%  en  2005,  en 
Colombia  la  poblacion  habitando  en  zonas  urbanas  paso  del  39%  en  1951  al 
75%  en  2005 159. 


Ario 

Poblacion  (miles) 

Porcentaje 

Urbano 

Rural 

Total 

Urbano 

Rural 

1938 

2.538 

6.177 

8.715 

29,1% 

70,9% 

1951 

4.468 

7.080 

11.548 

38,7% 

61,3% 

1964 

9.222 

8.057 

17.279 

53,4% 

46,6% 

1973 

13.653 

9.260 

22.913 

59,6% 

40,4% 

1985 

19.644 

10.418 

30.062 

65,3% 

34,7% 

1993 

23.514 

9.596 

33.110 

71,0% 

29,0% 

2005 

31.566 

10.524 

42.090 

75,0% 

25,0% 

Tabla  4.1.  Poblacion  colombiana  total,  urbana  y  rural.  1938-2005.  Entre  1953  y  1968  la  pobla- 
cion colombiana  se  convirtio  por  primera  vez  en  mayoritariamente  urbana,  representando  esta  en 
el  2005  el  75%  de  la  poblacion  total.  Fuente:  DANE:  Censos  1938,  1951,  1964,  1973,  1985,  1993  y 
2005.  Elaboracion:  UN-Habitat/  Colombia. 


En  los  mapas  siguientes  se  puede  apreciar  la  dinamica  de  concentration  y  expan- 
sion urbana  en  el  territorio  colombiano,  a  partir  de  parametros  de  densidad 
poblacional.  Particularmente  se  puede  observar  como  el  proceso  de  urbanization  ha 
permitido  la  mayor  densificacion  e  integration  del  territorio,  claves,  como  vimos  en 
el  primer  capftulo,  para  el  crecimiento  economico  y  el  desarrollo  humano. 


159  En  algo  mas  de  cinco  decadas  el  pais  paso  de  ser  un  pais  decididamente  rural,  en  el  que  mas  de  dos  tercios 
de  su  poblacion  habitaba  en  areas  rurales,  a  ser  un  pais  significativamente  urbano,  con  casi  tres  cuartos  de  su 
poblacion  concentrada  en  ciudades.  Fondo  de  Poblacion  de  las  Naciones  Unidas  (UNFPA):  Estado  de  la 
poblacion  mundial  2007.  Liberar  el  potencial  del  crecimiento  urbano,  UNFPA,  Nueva  York,  2007,  y  DANE: 
Censos  1938,  1951,  1964,  1973,  1985,  1993  y  2005,  respectivamente. 


Urbanization  y  desarrollo  humano  en  America  Latina  y  Colombia  (c.  4)       1  55 


HH 

■ 

■      ■    - 

I 

i  # 

■• 

Mapa  4.3.  Evolucion  de  la  poblacion  en  el  territorio  colombiano.  1951,  1964  y  1973.  Si  a 

mediados  del  siglo  XX  la  poblacion  se  encontraba  localizada  en  la  costa  Caribe,  el  interior,  alrededor 
del  triangulo  formado  por  Bogota,  Medellin  y  Cali,  y  el  sur-occidente,  alrededor  de  Pasto,  de  manera 
no  integrada  entre  si,  a  principios  de  los  alios  70  ciudades  como  Pasto  se  encontraban  mas  integra- 
das  y  se  ampliaba  la  zona  de  influencia  en  la  zona  Caribe.  Fuente:  CEPAL.  Calculos  y  elaboracion:  UN- 
Habitat/Colombia. 
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Mapa  4.4.  Evolucion  de  la  poblacion  en  el  territorio  colombiano.  1985,  1993  y  2005.  A 

mediados  de  la  decada  de  los  ochenta,  se  profundizo  la  integracion  de  la  zona  norte  del  pais  con  el 
interior  y  con  la  zona  oriental,  en  la  frontera  con  Venezuela,  en  torno  a  ciudades  como  Bucaramanga 
y  Cucuta.  En  la  actualidad  la  red  de  ciudades  colombianas  se  encuentra  consolidada  y  mucho  mas 
integrada,  identificandose  claramente  los  centros  urbanos  en  torno  a  los  cuales  gira  el  desarrollo  de 
las  regiones  y  el  pais.  Fuente:  CEPAL.  Calculos  y  elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


Al  igual  que  en  la  region  y  en  el  mundo,  el  proceso  de  urbanization  colombiano  vino 
asimismo  acompanado  de  una  transition  demograflca;  un  cambio  estructural  y  un 
notable  crecimiento  economico;  una  mejora  en  el  acceso  a  servicios  y  bienes  piiblicos; 
y,  en  terminos  generates,  un  avance  signiflcativo  del  Indice  de  Desarrollo  Humano. 
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En  relation  con  el  primer  aspecto,  el  pais  conocio,  como  se  observa  en  el  grafico 
4.4,  un  descenso  de  las  tasas  tanto  de  mortalidad  como  de  natalidad,  mas  intenso 
inicialmente  de  las  primeras  y  equiparable  mas  tarde  de  las  segundas. 
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Grafico  4.3.  Urbanization,  natalidad  y  mortalidad  en  Colombia.  1960-2007.  Asi  como  en  el 
resto  del  mundo,  el  proceso  de  urbanizacion  que  se  intensifico  a  mediados  del  siglo  XX  trajo  consigo 
a  Colombia  una  mejora  significativa  en  las  tasas  de  natalidad  y  mortalidad  de  la  poblacion.  Fuente: 
Banco  Mundial.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


En  cuanto  al  cambio  estructural,  disminuyo  la  participation  de  la  agricultura  y 
aumento  la  de  la  industria,  primero,  y  los  servicios,  mas  tarde,  en  el  PIB  national,  tal 
como  se  ilustra  en  el  grafico  4.5  y  la  tabla  4.2160.  Mientras  la  participation  del  sector 
agrfcola  disminuyo  de  principios  de  los  anos  60  a  finales  de  los  80,  cuando  el  porcen- 
taje  de  poblacion  urbana  paso  del  53%  al  65%,  el  sector  industrial  aumento  notable- 
mente  su  participation  en  el  periodo  y  el  sector  servicios  crecio,  pero  en  una  proportion 
mucho  menor,  casi  constante.  De  la  misma  manera,  se  puede  observar  como  esa 
transformation  estructural  tambien  se  produce,  entre  finales  de  los  anos  80  y  la  prime- 
ra  decada  del  siglo  XXI,  entre  el  sector  industrial  y  el  de  servicios,  cuando  el  porcentaje 
de  poblacion  urbana  aumento  del  65%  en  1985  al  75%  en  2005,  presentando  el  sector 
servicios  una  elasticidad  ingreso  de  la  demanda  que  hizo,  que  a  medida  que  los  ingre- 
sos  aumentaban,  disminuyera,  en  terminos  proportionates,  el  consumo  de  bienes  in- 
dustrials o  manufacturas,  a  la  vez  que  aumentaba  el  consumo  de  servicios. 


160  El  cambio  estructural  colombiano  se  aprecia  empiricamente  a  traves  del  comportamiento  historico  de  la 
importancia  relativa  sectorial  del  PIB  nacional  debido  a  que  es  la  informacion  que  se  tiene  disponible  historica- 
mente.  Si  bien  el  gasto  sectorial  no  se  encuentra  disponible,  contando  solamente  con  el  dato  a  partir  de  la 
encuesta  de  ingresos  y  gastos  94-95,  teoricamente  el  comportamiento  debe  ser  el  mismo. 
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Grafico  4.4.  Participacion  sectorial  en  el  PIB  en  Colombia.  1960-2007.  En  una  primera  etapa  de 
la  urbanization  del  pais,  de  migracion  fundamentalmente  rural-urbana,  el  sector  agricola  perdio 
importancia  relativa,  siendo  ganada  esta  principalmente  por  el  sector  industrial.  En  una  segunda 
etapa,  el  sector  agricola  ha  seguido  perdiendo  participacion,  al  igual  que  el  sector  industrial,  mien- 
tras  ha  aumentado  la  importancia  relativa  del  sector  de  servicios.  Fuente:  DANE,  Cuentas  Naciona- 
les.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


El  porcentaje  de  ingresos  que  los  hogares  dedican  al  consumo  de  alimentos  varia 
igualmente  en  relation  con  los  deciles,  es  decir,  con  el  nivel  de  ingresos:  mientras  los 
hogares  con  menores  ingresos  otorgan  a  la  alimentation  alrededor  del  40%  de  sus 
ingresos,  los  hogares  pertenecientes  al  decimo  decil  apenas  destinan  a  ese  concepto 
cerca  del  12%  del  total  de  los  suyos. 
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Deciles/ Grupo  de  gasto 

Alimentos 

Vivienda 

Servicios  publicos 

Inversion 

Primero 

43,5% 

19,0% 

2,0% 

2,4% 

Segundo 

41,4% 

18,6% 

2,2% 

2,1% 

Tercero 

38,3% 

19,3% 

2,3% 

3,2% 

Cuarto 

36,0% 

18,4% 

2,3% 

3,3% 

Quinto 

37,0% 

19,5% 

2,0% 

4,9% 

Sexto 

36,9% 

19,4% 

1,9% 

4,7% 

Septimo 

31,7% 

20,4% 

2,0% 

7,1% 

Octavo 

27,2% 

19,4% 

1,8% 

7,3% 

Noveno 

24,2% 

19,6% 

2,0% 

9,7% 

Decimo 

11,8% 

19,6% 

1,1% 

13,7% 

Tabla  4.2.  Porcentaje  de  gasto  en  alimentos  por  deciles  de  ingreso  en  Colombia.  1994-1995. 

A  mayores  ingresos  tiende  a  ser  menor  la  importancia  del  gasto  en  alimentos  al  interior  de  la 
estructura  del  gasto.  Fuente:  DANE,  EIG  94-95.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


Como  se  puede  apreciar  en  el  grafico  4.6,  este  cambio  estructural  se  ha  relacio- 
nado  complejamente  en  el  pais  con  el  crecimiento  economico,  en  el  sentido  de  que 
si  este  se  ha  dado  gracias  a  aquel,  aquel  no  ha  podido  darse  sin  este.  La  agricultura  no 
posibilitaba,  como  argumentamos,  economfas  de  escala  y  procesos  de  especializa- 
cion  suflcientes  para  el  desarrollo  economico. 
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Grafico  4.5.  Urbanizacion  y  crecimiento  economico  en  Colombia.  1960-2006.  El  paso  de  una 
economia  agricola  a  una  industrial  y  de  servicios  como  producto  de  la  urbanizacion  y  la  aglomeracion 
creciente  produjo  a  su  vez  en  Colombia  un  importante  crecimiento  de  la  produccion.  Fuente:  Banco 
Mundial.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


El  proceso  de  urbanizacion  colombiano  ha  contenido,  sin  embargo,  elementos  dife- 
renciales  con  respecto  al  patron  observado  en  la  mayor  parte  de  los  pafses  de  la  region  en 
los  que  la  urbanizacion  tambien  se  ha  producido  con  intensidad.  En  el  caso  colombiano, 
este  estuvo,  en  primer  lugar,  mediado  por  un  conflicto  armado  cuya  concentration  en 
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areas  rurales  impulso  la  migration  hacia  las  ciudades.  De  manera  reprobable  la  violencia 
acelero  en  este  sentido  un  proceso  que  era  tanto  ventajoso  como  inevitable161 . 

En  contraste  con  el  principio  de  concentration  ffsica  de  la  geograffa  economica  y 
a  diferencia  de  las  experiencias  historicas  de  Peru,  Argentina,  Uruguay  o  Chile, 
donde  un  solo  gran  centro  urbano  concentra  la 
mayor  parte  de  la  poblacion  y  la  actividad  eco- 
nomica162,  en  Colombia  coexisten,  en  segun-         ,  ,  .,  .        ,  . 

,    ,  ,  b  La  urbanizacion  colombiana 

do  lugar  y  como  anunciamos,  al  menos  cuatro  _,.,  .  , 

,  ,  ,  ,     ,   ,  se  diferencia  por  la 

centros  urbanos  de  importancia,  lo  que  ha  dado  .       ,  ,,.   . 

,  ,    ,  presencia  de  un  conflicto 

lugar  a  que  este  se  conozca  como  un  pais  de  ,         ,  ,. 

.  A  A  armado  y  la  configuracion 

de  una  red  de  ciudades 
significativa. 


ciudades. 


Los  factores  de  esta  particular  concentra- 
tion han  sido  objeto  de  algunos  estudios163.  En 
concordancia  con  la  hipotesis  que  da  cuenta 

de  la  aglomeracion  espacial  a  partir  de  las  caracterfsticas  ffsicas  de  los  territorios,  el 
factor  al  que  se  alude  con  mas  frecuencia  es  la  singularidad,  en  terminos  de 
accidentalidad,  del  relieve  colombiano,  en  el  sentido  de  que  la  ramification,  en  el  sur 
del  pais,  de  la  cordillera  de  los  Andes  en  tres  sub-cordilleras  de  orientation  norte-sur, 
mas  o  menos  paralelas,  que  divide  el  pais  en  tres  cuencas  con  enormes  dificultades 
de  conexion  entre  si,  explica  el  desarrollo  de  dos  polos,  Cali  y  Medellin,  en  el  occi- 
dente,  uno,  Bogota,  en  el  centro,  y  otro,  Barranquilla,  en  la  costa  atlantica  del  pais164 . 

Por  las  mismas  razones  esgrimidas  de  manera  general  en  el  primer  capitulo,  la 
hipotesis  que  acentua  las  caracteristicas  geograficas  es,  sin  embargo,  y  como  senala 
Goueset,  incompleta  para  comprender  la  configuracion  urbana  en  Colombia165.  En 
primer  lugar,  porque  los  obstaculos  fisicos  del  pais  son  solo  relativos  a  nivel  conti- 
nental, tanto  en  terminos  de  dificultad  del  terreno  como  de  tamano.  El  Peru,  por 


161  Nos  referiremos  a  la  relacion  entre  conflicto,  urbanizacion  y  desarrollo  en  el  siguiente  capitulo  con  mayor  detalle. 

162  Como  senalamos  en  el  segundo  punto  del  primer  capitulo,  la  ubicacion  de  la  actividad  economica  en  el  espacio 
responde  a  la  interaccion  de  las  economias  de  escala  en  la  produccion,  los  costes  de  transporte  y  transaccion 
y  la  cercania  a  la  demanda.  Cuanto  menores  sean  los  costes  de  transporte  y  mayores  las  economias  de  escala 
en  la  produccion,  menor  sera  el  numero  de  aglomeraciones  fisicas  y  mayor  su  dimension,  estimulandose,  en 
otras  palabras,    la  primacia  urbana. 

163  Particularmente  son  de  importancia  los  trabajos  de:  GOUESET,  V:  Bogota.  Nacimiento  de  una  metrdpoli.  La 
originalidad  del  proceso  de  concentracidn  urbano  en  Colombia  en  elsiglo  XX,  Tercer  mundo,  Bogota,  1 998;  CUERVO, 
L.  M.  y  JARAMILLO,  S.:  La  configuracion  del  espacio  regional  en  Colombia,  Universidad  de  los  Andes,  Bogota,  1 987; 
y  CUERVO,  L.  M.:  Crisis  industrial  y  concentracidn  urbana  en  Colombia,  Universidad  de  los  Andes,  Bogota,  1987. 

164  De  acuerdo  con  esta  hipotesis,  el  relieve  de  Argentina,  Chile  y  Uruguay  habria  facilitado  en  estos  paises  la 
concentracion  espacial,  explicandose  el  cuatricefalia  colombiana  por  la  accidentada  orografia.  Vid:  GOUESET, 
V. :  Bogota.  Nacimiento  de  una  metrdpoli.  La  originalidad  del  proceso  de  concentracidn  urbano  en  Colombia  en 
el  sigloXX,  Tercer  mundo,  Bogota,  1998,  pp.19. 

165  Ibidem,  p.  21 
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ejemplo,  esta  cruzado  asimismo  por  los  Andes,  en  un  terreno  incluso  mas  inhospito, 
y  tiene,  sin  embargo,  una  concentration  en  torno  a  su  poblacion  y  actividad  econo- 
mica  mucho  mayor.  En  segundo  lugar,  porque  casi  todos  los  medios  naturales  que 
representan  una  notable  dificultad  estan  situados  en  la  periferia  de  la  parte  poblada 
del  pais,  constituyendo  "solamente  los  paramos  (de  extension  reducida)  y  sobre  todo 
los  sectores  inundables  y  pantanosos  de  la  depresion  momposina"  los  espacios  que 
separan  las  regiones  pobladas  y  urbanizables,  no  existiendo  por  ello  mayores  obstacu- 
los  para  la  concentration  de  las  personas  y  las  actividades  en  las  areas  de  referen- 
da166 .  Finalmente,  porque,  aunque  el  relieve  es  ciertamente  un  verdadero  obstaculo 
para  la  concentration  y  la  integration  oriente-occidente,  no  lo  es  para  la  circulation 
y  comunicacion  norte-sur,  lo  cual  no  seri'a  coherente  con  la  existencia  de  dos  polos 
urbanos  en  lugar  de  uno  solo  en  el  occidente. 


166     Ibid.,  p.  25. 
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Mapa  4.5.  Caracteristicas  geograficas  y  principales  ciudades  de  Colombia.  2005. 

Geograficamente  Colombia  se  ubica  en  la  region  tropical,  siendo  su  clima  de  este  tipo.  Desde  el 
punto  de  vista  fisico  se  caracteriza  por  el  acceso  a  los  Oceanos  Atlantico  y  Pacifico,  la  division  de 
los  Andes  en  tres  Cordilleras,  las  llanuras  del  nor-oriente  y  la  region  amazonica.  Las  principales 
ciudades  de  Colombia  se  ubican  en  las  Cordilleras  y  el  Caribe,  y  no  en  el  oriente  ni  el  Pacifico, 
situandose  las  capitales  de  departamentos  con  menor  densidad  cercanas  a  la  aglomeracion  en  las 
Cordilleras  o  las  que  representan  Venezuela  o  Brasil.  Elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 
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En  concordancia  con  lo  desarrollado  en  el  primer  capftulo  en  torno  a  la  aglome- 
racion  ffsica  y  la  relevancia  de  los  accidentes  historicos,  las  decisiones  de  politica  y 
las  expectativas,  es  conveniente  afirmar,  en  cambio,  como  el  propio  Goueset  efectiia, 
que  no  son  tanto  las  condiciones  geograficas  las  que  han  constituido  una  ventaja  o  un 
obstaculo,  sino  sobre  todo  la  capacidad  o  incapacidad  de  la  sociedad  colombiana 
para  aprovecharlas  o  superarlas. 

Llama  la  atencion  no  solo  que  las  principales  ciudades  de  Colombia  se  ubiquen 
en  las  Cordilleras  y  el  Caribe,  y  no  en  la  costa  paci'flca,  con  igual  acceso  al  mar,  los 
llanos  orientales  y  la  region  amazonica,  sino  tambien  que  las  capitales  de  los  departa- 
mentos  del  oriente  del  pais  se  localicen  proxi- 
mas  a  la  Cordillera  Oriental,  como  en  el  caso 
de  Putumayo  (Mocoa),  Caqueta  (Florencia)  y 

Casanare  (Yopal),  o  a  la  frontera  venezolana,  La  incapacidad  de  aprove- 

como  en  Arauca  (Arauca),  Vichada  (Puerto  char  las  condiciones  geogra- 
Carreno)  o  Guainfa  (Puerto  Infrida),  o  brasi-  ficas  fue  en  Colombia  mas 

lena,  como  en  Vaupes  (Mitii)  o  Amazonas  importante  que  estas  para  la 
(Leticia),  como  se  puede  apreciar  en  el  mapa  dinamica  de  aglomeracidn. 

4.5.  En  su  elocuencia  sobre  la  tendencia  a  con-       

formar  las  ciudades  de  mayor  importancia  re- 

lativa  alrededor  de  grandes  aglomeraciones,  las  ciudades  de  Villavicencio,  en  el 
departamento  del  Meta,  y  de  Ciicuta,  en  el  de  Norte  de  Santander,  son  ejemplos  tan 
extraordinarios  como  la  existencia  de  dos  polos  urbanos  en  el  occidente  de  las  limi- 
taciones  de  la  hipotesis  de  la  accidentalidad  del  relieve  del  pais,  para  comprender  las 
particularidades  del  proceso  de  urbanization  en  Colombia. 

El  papel  de  las  decisiones  de  politica  y,  sobre  todo,  los  procesos  de  acumulacion 
a  partir  de  estas  decisiones  son  en  efecto  decisivos  a  la  hora  de  elucidar  la  configura- 
tion urbana  colombiana.  Es  conveniente  recordar  para  empezar  que  la  politica  de 
invasion  y  particularmente  de  ocupacion  espanola  desde  el  Caribe,  donde  desembar- 
caron  en  America  Latina,  hacia  el  interior  consistio  en  la  fundacion  de  ciudades  con 
funciones  militares,  economicas,  especialmente  mineras  o  administrativas,  o  de  co- 
municacion  (Costa  Caribe,  rios  Magdalena  y  Cauca),  no  penetrando  habitualmente 
en  el  territorio  mas  alia  de  lo  que  lo  habian  hecho  los  indigenas  establecidos  a  lo  largo 
de  ese  eje,  al  contrario  de  lo  que  sucedio  con  la  colonization  inglesa  en  una 
Norteamerica  notablemente  montanosa  y  arida. 

Aunque  las  caracteristicas  fisicas  del  suelo  de  los  Llanos  orientales,  pobres  en 
nutrientes,  y  la  densidad  de  la  vegetation  de  la  Amazonia  hicieran  que  las  comunida- 
des  indigenas  fueran  nomadas,  siendo  la  distribution  de  la  poblacion  en  el  territorio 
a  la  llegada  de  los  espanoles  ya  fragmentada  y  predominantemente  andina  y  caribena, 
independiente  y  con  un  nivel  de  desarrollo  social  menor  a  la  de  los  aztecas  en  Mexico 
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o  los  Incas  en  Peru,  estos  hechos  en  parte  geograficos  actuaron  en  el  periodo  de 
estudio  como  accidentes  historicos  mas  importantes  por  los  procesos  que  generan 
que  por  las  razones  de  orden  geografico  que  las  explican. 

Lo  mas  significativo  resulta,  en  esa  lfnea,  que  los  diferentes  gobiernos  republica- 
nos  no  adoptaran  mas  tarde  estrategias  expeditas  y  decididas  para  crear  una  buena 
red  de  vias  de  transporte  y  comunicacion  y  que  cuando  lo  hicieron  se  centraran  en 
ese  eje  geografico,  y  no,  por  ejemplo,  en  la  cuenca  pacifica  o  el  oriente  del  pais.  La 
primera  circunstancia  se  debio,  en  efecto,  no  solo  a  la  dificultad  geografica,  que 
obligaba  y  obliga  ciertamente  a  invertir  grandes  recursos  para  establecer  redes  de 
transporte  y  comunicacion  adecuadas,  sino  tambien,  y  sobre  todo,  a  la  vision  hostil 
a  la  intervention  del  Estado  en  la  economia  que,  en  el  marco  del  laissez  faire,  domino 
en  el  pais  a  principios  del  siglo  XX.  Como  afirma  Goueset,  el  atraso  en  el  desarrollo 
de  los  transportes  constituyo  "un  factor  mas  importante  que  el  relieve  para  explicar  la 
falta  de  primacfa  urbana  en  Colombia,  aun  si  esta  fuertemente  condicionado  por  el. 
No  fue  tanto  la  presencia  de  montanas  lo  que  impidio  la  concentration  de  hombres 
y  actividades,  sino  la  ausencia  de  carreteras  que  las  atravesaran"167. 

La  ausencia  de  decisiones  de  polftica  explica  en  ese  sentido  que  la  red  ferroviaria 
siempre  fuera  reducida  y  estuviera  planeada  para  movilizar  los  productos  nacionales 
al  exterior;  que,  pese  a  ser  predominante,  la  navegacion  fluvial  fuera  costosa  y  demo- 
rada,  en  lo  que  se  ha  conocido  como  el  "monopolio  antieconomico"  del  Rio  Magda- 
lena;  que  las  carreteras,  medio  que  hoy  en  dfa  es  preponderante,  se  desarrollaran  de 
manera  tardi'a  y  aiin  no  completa  ni  moderna,  marcando  los  primeros  planes  viales 
notables,  adoptados  solo  en  1931  y  1951,  con  la  Mision  Currie,  un  progreso  impor- 
tante en  la  densificacion  de  la  red  vial,  y  siendo  solo  a  partir  de  los  anos  70  y  80 
cuando  se  logro  integrar  las  seis  principales  ciudades  del  pais  mediante  carreteras 
pavimentadas168. 

Con  respecto  a  lo  segundo,  no  es  baladi  tampoco  la  fortaleza  economica  de  los 
distintos  nodos  y  la  organization,  la  orientation  y  el  modo  de  funcionamiento  del 
Estado.  Si  Medelh'n,  Cali  y  Barranquilla  disponfan  localmente,  como  acentiia  Goueset, 
"de  bases  economicas  propias,  diversificadas  y,  en  general,  complementarias"169,  sus 
elites  eran  asimismo  dinamicas,  dirigiendo  sus  impulsos  mas  hacia  zonas  aglomera- 
das  que  hacia  areas  desconocidas,  lo  que  es  relevante  para  que  en  el  pais  se  desarro- 
llara  una  red  de  ciudades  tan  importante  y  con  la  orientation  con  la  que  emergio. 


167  Ibid.,  p.  50. 

168  Ibid.,  pp.  43-50. 

169  Ibid.,  pp.  67-125,  p.  67. 
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Urbanizacion  y  desarrollo  humano  en 
Colombia  en  el  siglo  XXI 


Senalamos  e  ilustramos  que  el  proceso  de  urbanizacion  vino  acompanado  en 
Colombia  de  una  transicion  demografica,  un  crecimiento  economico  importante  y 
un  cambio  productivo  sectorial  de  caracter  estructural,  una  mejora  en  el  acceso  a 
servicios  sociales,  y,  como  consecuencia,  un  aumento  general  del  desarrollo  huma- 
no. Aunque  la  urbanizacion  ha  ayudado  al  tiempo  a  reducir  la  pobreza  que  mata  en 
todo  el  pais,  los  beneficios  de  la  aglomeracion  no  se  han  distribuido,  sin  embargo, 
equitativamente,  viendose  algunos  excluidos  por  el  conflicto,  mayormente  en  el 
campo,  o  la  desigualdad,  sobre  todo  en  la  ciudad.  Sostendremos  en  este  capitulo 
que,  en  nuestra  opinion,  la  mejor  forma  de  afianzar  y  extender  estos  logros,  supe- 
rando  o  mitigando  el  conflicto,  y  reduciendo  la  desigualdad,  consiste  en  ampliar  el 
derecho  a  la  ciudad,  concebido  como  derecho  a  la  ciudadanfa,  al  conjunto  de  la 
poblacion  urbana  y  rural. 


5.1       EL  DESTINO  DE  LA  URBANIZACION:  LA  EXTENSION  DEL 
DERECHO  A  LA  CIUDAD  COMO  ESTRATEGIA  PARA 
ABORDAR  EL  CONFLICTO  COLOMBIANO 

Es  sabido  que  desde  hace  anos  Colombia  esta  inmersa  en  un  agudo  y  encona- 
do  conflicto  armado,  permeado  por  el  narcotrafico  y  con  estrechas  relaciones 
con  el  crimen  organizado.  Es  tambien  conocido  que  este  reduce  el  desarrollo 
humano,  directamente,  al  truncar  la  vida  de  las  personas,  e  indirectamente,  al 
ahogar  el  crecimiento  economico,  disparar  las  divergencias  sociales  y  asfixiar  la 
democracia  polftica  del  pais.  El  conflicto  armado  afecta  las  cuatro  dimensiones 
basicas  del  desarrollo  humano:  mata  (y  acorta  la  esperanza  de  vida),  propicia  y  a 
veces  fuerza  a  la  lucha  armada  (y  no  al  aprendizaje  ni  la  discusion),  destruye  la 
riqueza  (y  reduce  el  PIB  per  capita),  e  impide  y  dificulta  la  participacion  social, 
cultural  y  polftica. 
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El  conflicto  se  concentro  en  las  areas  rurales,  siendo  los  campesinos  algunos  de 
sus  victimas  mas  directas170 .  Muchos  murieron,  algunos  fueron  forzosamente  reclutados 
y  muchos  otros  se  vieron  obligados  a  migrar  a  las  ciudades.  Pese  a  hacerlo  hoy  en 
menor  grado  por  su  caracter  significativamente  intraurbano,  estas  se  alimentaron 
durante  anos  y  aiin  se  alimentan,  como  indicamos  en  el  capitulo  anterior,  del  despla- 
zamiento  forzado.  La  mayorfa  de  quienes  migraron  en  contra  de  su  voluntad  encon- 
traron  dificultades  para  integrarse  en  los  nuevos  asentamientos  y  se  beneficiaron,  en 
la  medida  en  que  fueron  con  el  tiempo  accediendo  a  las  instituciones  basicas  y 
adquiriendo  competencias  laborales  especfficas  relevantes  en  su  nuevo  entorno,  de 
las  ventajas  en  calidad  de  vida,  en  la  interaction  de  aspectos  sociales,  economicos  y 
poh'ticos,  que  ofrecen  las  ciudades. 

A  pesar  de  los  logros  militares,  e  instigado  en  parte  por  los  discursos  que  los 
nutren,  el  conflicto  continua  debilitando  el  desarrollo  humano,  los  combatientes  y  la 

sociedad  no  encuentran  el  camino  de  la  re- 
conciliation, y  la  reparation  de  las  victimas 

sigue  siendo  incompleta171 .  Como  afirmaba 

Mientras  se  transforma  el  ,  T  c  xT    •       ,   ,    >-.  it    u 

el  inrorme  Nacional  de  Desarrollo  Humano 

conflicto  armado  en  uno  ,    onn2    ,     ,,  ■,     r  ,       a-  r     ■  , 

de  2003,  el  calleion  del  conflicto  tiene,  no  obs- 

politico  es  fundamental  el  ^  sdidasl72 

respeto  del  Derecho  Inter- 
national Humanitario.  T  ,     ,        c  r  , 

lodos  los  estuerzos  para  transrormar  el  con- 

flicto  armado  en  uno  politico  son,  en  primer 

lugar,  bienvenidos.  No  habra  paz  sin  negotia- 
tion ni  dialogo,  ni  habra  ninguna  de  estas  sin  una  cultura  y  discurso  poh'ticos  que  los 
asuma  con  conviction,  audacia  y  tenacidad. 

Mientras  esta  se  gesta,  y  el  conflicto  prosigue  su  dinamica  voraz,  es  fundamental 
reducir  sus  estragos,  respetando  el  derecho  international  humanitario.  Los  grupos 
armados  ilegales  deben  cejar,  en  este  sentido,  los  asesinatos  selectivos,  los  ataques 
indiscriminados,  el  uso  de  minas  antipersonales,  el  secuestro,  el  reclutamiento  de 


170  Todos  los  colombianos  son  en  general  victimas  del  conflicto.  Los  agricultores  de  areas  rurales,  pero  tambien  los 
empresarios  y  los  lideres  sindicales,  sociales,  comunitarios  e  indigenas  de  estas  y  de  areas  urbanas  lo  han 
sufrido  con  mayor  intensidad. 

171  El  diagnostico  y  las  recomendaciones  generales  que  se  exponen  a  continuacion  constituyen  una  sintesis 
particular  del  Informe  que  la  Alta  Comisionada  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Derechos  Humanos  presento 
al  Consejo  de  Derechos  Humanos  de  la  Asamblea  General  de  Naciones  Unidas  en  febrero  de  2009  sobre  la 
situacion  de  los  derechos  humanos  en  Colombia  a  lo  largo  de  2008.  Recomendamos  su  lectura  completa.  Vid.: 
Alto  Comisionado  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Derechos  Humanos  (OACNUDH):  Informe  anual  de  la  Alta 
Comisionada  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Derechos  Humanos  sobre  la  situacion  de  los  derechos  humanos 
en  Colombia,  Consejo  de  Derechos  Humanos  de  la  Asamblea  General  de  Naciones  Unidas,  Nueva  York,  2009. 

172  Programa  de  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  Informe  Nacional  de  Desarrollo  Humano.  El  conflicto, 
callejdn  con  salida,  PNUD,  Bogota,  2003. 
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ninos  y  ninas,  la  violencia  sexual,  las  amenazas  y  ataques  a  misiones  medicas,  esto  es, 
las  causas  que  alientan  en  general  el  desplazamiento  forzado.  La  desmovilizacion  de 
estos  y  de  los  grupos  paramilitares  debe  ser,  por  otra  parte,  cumplida  y  su  reintegra- 
tion en  nuevos  grupos  perseguida,  rastreando  y  juzgando  cualquier  evidencia  de  la 
relation  de  los  ultimos  con  grupos  o  representantes  polfticos.  Es  forzoso  que  las 
fuerzas  armadas  combatan,  finalmente,  no  solo  en  funcion  de  estrategias  militares, 
sino  en  defensa  integral  de  la  poblacion  civil.  Como  parte  del  Estado,  deben  ser  los 
primeros  en  honrar  el  Estado  derecho  y  el  derecho  internacional  humanitario.  Y 
cuando  asf  no  sea,  deben  ser  penalizados  de  acuerdo  con  las  leyes  vigentes,  siendo 
juzgados  por  las  leyes  civiles  cuando  los  hechos  sean  de  lesa  humanidad. 

Muchas  de  las  batallas  se  cifran  con  el  triunfo  del  ejercito.  Pero  su  presencia  es 
insuficiente  como  representation  del  Estado.  Todas  las  instituciones  y  todas  las  garantfas 
deben  ser  reconstruidas,  cuando  no  por  primera  vez  brindadas.  La  protection  de  sindica- 
listas,  periodistas  o  lfderes  comunitarios,  hace  parte,  antes,  durante  y  despues,  de  ese 
ejercicio.  Una  de  las  garantfas,  y  no  la  menos  importante,  es  el  respeto  de  la  privacidad  y 
la  sancion  de  su  violation  ilegal,  sobre  todo  por  parte  de  las  fuerzas  del  Estado. 

Atencion  especial  merecen  las  victimas.  Aquellos  que  perdieron  a  sus  seres  que- 
ridos,  que  fueron  objeto  de  secuestro  o  tortura,  que  se  vieron  obligados  a  dejar  sin 
quererlo  el  lugar  donde  vivfan.  La  justicia,  la  verdad  y  el  restablecimiento  psicologico 
y  socio-economico  son  los  indices  mas  primarios  que  su  reparation  exige.  De  modo 
mas  especffico,  la  polftica  publica  deben'a  incluir  la  justicia,  la  verdad  y  la  protection 
o  reparation  de  su  patrimonio,  devolviendo  la  tierra  o  indemnizando  a  los  desplaza- 
dos  por  su  perdida;  la  polftica  social,  contemplando  el  acceso  a  la  vivienda,  la  salud 
y  la  education;  la  capacitacion,  practica  e  intermediation  laboral,  con  un  enfoque  de 
responsabilidad  social  empresarial,  no  solo  para  emplearlos,  sino  para  vincular  a 
aquellos  que  son  propietarios  de  fami-empresas;  la  ayuda  psicosocial  profesional;  y  la 
integration  cultural  y  polftica  por  parte  del  conjunto  de  la  sociedad.  La  rapidez  y 
flexibilizacion,  incluyendo  no  solo  a  las  vfctimas  de  paramilitares,  sino  tambien  de 
abusos  cometidos  por  las  guerrillas  o,  eventualmente,  las  fuerzas  de  seguridad  del 
Estado,  de  los  tramites  de  declaration,  valoracion  y  registro,  y  la  atencion  de  emer- 
gencia;  la  prolongation  de  esta  cuando  fuera  necesario  mas  alia  de  los  tres  meses 
sancionados  por  la  ley;  el  empoderamiento  de  los  desplazados  sobres  sus  beneficios; 
y  la  diferenciacion  de  las  estrategias  de  atencion  han  de  ser  ademas  transversales173. 


173  Vid.,  entre  otos:  Alto  Comisionado  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Refugiados  (ACNUR)  y  Bogota  Como  Vamos 
(BCV):  La  poblacion  desplazada  en  Bogota.  Una  responsabilidad  de  todos,  ACNUR,  BCV,  Bogota,  2003,  pp.  93-95; 
Programa  Mundial  de  Alimentos  (PMA)  y  Comite  Internacional  de  la  Cruz  Roja  (CICR):  Una  mirada  a  la  poblacion 
desplazada  en  ocho  ciudades  de  Colombia.  Respuesta  institucional  local,  condiciones  de  vida  y  recomendaciones 
para  su  atencion,  PMA  y  CICR,  Bogota,  2007,  p.  66;  ACNUR:  Desplazamiento  forzado  en  Colombia.  Derechos, 
acceso  a  la  justicia  y  reparaciones,  ACNUR,  CEDHUL,  Generalitat  Valenciana,  Bogota,  2007,  p.  113. 
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Es  forzoso  mitigar  mientras  tanto  los  factores  que  fundaron  y  durante  tanto  tiem- 
po  han  poblado  el  conflicto.  Si  lo  anterior  es  urgente  y  necesario,  esta  es  la  esperanza 
y  debe  ser  por  ello  el  compromiso.  Todo  lo  primero  debe  desplegarse  sobre  este 
dibujo.  El  crecimiento  economico  debe  estar  acompanado  de  un  desarrollo  incluyen- 
te  en  el  campo  economico,  cultural  y  politico.  Si  la  pobreza  absoluta  disminuye,  la 
desigualdad  se  contrae  y  la  integration  se  expande  sera  mas  costoso  y  menos  legitimo 
vivir  en  el  oprobio  de  los  tiros  cruzados  y  la  tirania  de  las  cadenas  de  mando.  Menos 
jovenes  seran  reclutados  y  mas  miembros  de  los  grupos  armados  ilegales  desertaran 
buscando  reintegrarse  en  la  sociedad  civil.  Las  politicas  de  reinsertion  deberan  ser 
entonces  tan  exigentes  como  publicitadas  las  de  desmovilizacion.  Los  aspectos  eco- 
nomicos  y  sociales  habran  de  ir  de  la  mano  de  la  ayuda  psicologica  por  parte  de 
profesionales  y  la  aceptacion  cultural  y  politica  de  la  sociedad  en  su  conjunto. 

En  parte  estamos  en  camino.  El  gobierno  ha  expandido  su  compromiso  y  multi- 
plicado  sus  acciones,  demostrando  buena  voluntad  y  desplegando  grandes  energias 
en  relation  con  las  ejecuciones  extrajudiciales  y  ampliando,  entre  otros,  la  relevancia 
de  los  derechos  a  la  verdad,  la  justicia  y  la  reparation  en  las  agendas  politica  y 
piiblica;  la  sociedad  civil  prosigue  la  excelencia  y  amplitud  de  sus  esfuerzos,  y  la 
comunidad  international,  y  dentro  de  ella  el  Sistema  de  las  Naciones  Unidas  en  el 
pais,  insiste  en  su  labor  humanitaria,  de  recuperation  temprana  y  de  desarrollo. 

Todos  estos  esfuerzos  son  sin  embargo  insuficientes.  El  balance  de  la  situation  de 
desplazamiento  realizada  por  el  Director  de  Action  Social  el  23  de  Febrero  de  2009 
reconocia  que  solo  el  28%  de  la  poblacion  desplazada  ha  recibido  apoyo  basico  para 
sus  negocios  en  los  ultimos  tres  anos,  y  solo  el  10%  de  esta  tiene  acceso  a  subsidios 
de  vivienda.  El  aumento  de  los  recursos  presupuestales,  cuyo  volumen  se  multiplied 
casi  por  quince  desde  2002,  resulta  aiin  limitado174. 

Tan  ineludible  como  reforzar  su  vigor  y  extender  su  cobertura  resulta  transformar 
aspectos  sustanciales  de  la  estructura  economica  y  la  cultura  politica.  Si  la  estigmatizacion 
de  altos  funcionarios  del  Gobierno  de  los  defensores  de  los  derechos  humanos,  lideres 
de  la  oposicion  y  activistas  sociales  desacredita  el  dialogo,  el  ultimo  informe  sobre  la 
cultura  politica  de  la  democracia  en  Colombia  efectuado  por  la  Universidad  de  Vanderbilt 
advierte  de  tendencias  ciudadanas  precariamente  democraticas.  El  que  la  separation 
de  poderes,  el  respeto  de  las  minorias  y  la  formation  de  alianzas  no  gocen  de  un  apoyo 
generalizado  es  sustantivo  con  respecto  al  conflicto  armado  y  sobre  todo  con  respecto 
a  las  posibilidades  de  convertirse  en  un  conflicto  de  orden  politico.  Si  logramos  armar- 


174  Para  un  analisis  mas  detallado  de  la  politica  piiblica,  vid.:  Alto  Comisionado  de  las  Naciones  Unidas  para  los 
Refugiados  (ACNUR):  Introduccidn,  condusiones  y  recomendaciones  del  Balance  de  la  politica  piiblica  de 
atencidn  integral  de  poblacion  desplazada  por  la  violencia  2004-2006,  ACNUR,  Bogota,  2007. 
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la,  la  paz  habra  de  venir,  al  contrario,  de  la  conjuncion  de  la  seguridad  democratica  con 
la  seguridad  ciudadana  y,  sobre  todo,  de  la  democracia  social,  cultural  y  politica,  de  la 
extension,  en  suma,  a  todo  el  territorio  del  derecho  a  la  ciudad175 

La  mayorfa  de  estos  compromisos  y  estas  polfticas  han  de  desplegarse  en  el  con- 
junto  del  pais,  a  nivel  nacional,  regional  y  local,  en  las  zonas  rurales  y  en  las  areas 
urbanas.  Las  instituciones  espacialmente  ciegas  son  en  efecto  indispensables;  la 
conectividad,  imprescindible.  Muchos  de  los  esfuerzos,  en  especial  el  restablecimiento 
de  las  vfctimas  y  la  prevention  del  conflicto,  y 
sobre  todo  la  transformation  de  la  cultura  po- 
litica, se  haran  con  todo  con  mayor  probabili- 
dad  y  mejor  en  y  desde  las  ciudades1715 . 


Aunque  el  retorno  es  una 
opcion  que  debe  ser 

protegida,  reparar  signifi- 

cara  en  muchos  casos 

distinto  a  regresar. 


La  prestation  de  servicios  sociales,  incluida 
la  ayuda  psicosocial,  y  la  integration  laboral  son 
mas  eficientes  en  los  centros  urbanos.  Aunque 
el  retorno  al  campo  debe  ser  una  opcion,  prote- 
giendo  y  devolviendo  la  tierra  a  los  desplazados 

que  asi  lo  deseen,  es  preciso  tener  presente  que  reparar  significara  en  muchos  casos 
distinto  a  regresar.  La  agricultura  no  podra  acoger  a  todos  los  que  se  desplazaron  sin 
que  ello  implique  un  empeoramiento  generalizado  de  sus  condiciones  de  vida. 

La  prestation  de  servicios  sociales  es  ademas  mas  costosa  y  seguramente  menos 
extensa  y  mas  deficiente  en  las  areas  rurales  que  en  las  urbanas.  El  informe  publicado 
por  el  Programa  Mundial  de  Alimentos  (PMA)  del  Sistema  de  Naciones  Unidas  y  el 
Comite  International  de  la  Cruz  Roja  en  2007  sobre  la  poblacion  desplazada  no  esta 
lejos  de  ser  baladf.  Su  analisis  sobre  el  restablecimiento  identifica  que  este  depende 
no  solo  de  la  voluntad  politica  de  atenderla,  sino  tambien  de  la  fortaleza  para  la 
prestation  de  servicios  sociales  y  la  generation  de  oportunidades  de  estabilizacion 
economica  del  asentamiento  donde  esta  anida.  En  tanto  lo  anterior  esta  notablemen- 
te  condicionado  por  las  dinamicas  de  crecimiento  local,  regional  y  nacional,  las 
actividades  urbanas,  mas  que  las  agn'colas,  resultan  a  estos  efectos  sustanciales  177. 


175  Vid:  UNIVERSIDAD  de  VANDERBILT:  Cultura  politica  de  la  democracia  en  Colombia  2008.  El  impacto  de  la 
gobernabilidad,  Universidad  de  Vanderbilt,  2009,  www.lapopsurvevs.orq.  El  informe  fue  presentado  en  Colom- 
bia por  la  Universidad  de  los  Andes. 

176  Ni  el  informe  de  la  Alta  Comisionada  para  los  Derechos  Humanos  sobre  la  situacion  de  los  derechos  humanos 
en  Colombia  a  lo  largo  de  2008,  ni  la  mayorfa  de  los  estudios  sobre  el  conflicto  abordan  explicitamente  esta 
cuestion,  entendiendose  en  general  que  la  reparacion  es  solidaria  con  el  retorno  de  los  desplazados  a  su  lugar 
de  origen. 

177  Vid.:  Programa  Mundial  de  Alimentos  (PMA)  y  Comite  Internacional  de  la  Cruz  Roja  (CICR):  Una  mirada  a  la 
poblacion  desplazada  en  ocho  ciudades  de  Colombia.  Respuesta  institucional  local,  condiciones  de  vida  y 
recomendaciones  para  su  atencion,  PMA  y  CICR,  Bogota,  2007,  pp.  16-17. 
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Y  aunque  la  participation  y  la  inclusion  cultural  y  politica  sean  acaso  mas  inme- 
diatas  en  el  campo,  son  menos  enriquecedoras  y  seguro  menos  pertinentes  de  lo  que 
ellos  y  los  que  viven  en  la  ciudad  necesitamos  para  superar  un  conflicto  que  jamas 
debio  desplegarse  en  la  vertiente  sangrienta  de  las  armas. 

Si,  tal  como  senalaba  el  estudio  del  Alto  Comisionado  de  las  Naciones  Unidas 
para  los  Refugiados  (ACNUR)  y  Bogota  Como  Vamos  (BCV),  los  desplazados  repre- 
sentan  para  las  ciudades  receptoras  una  oportunidad178,  a  pesar  de  la  ignominia  de  su 
forma,  el  conflicto  estimulo  la  urbanization  a  favor  de  los  propios  desplazados  forza- 
dos  y  del  propio  pais.  El  retorno  al  campo  de  todos  y  aiin  de  la  mayorfa  seria  en  el 
medio  plazo  casi  tan  desesperado  en  terminos  economicos,  sociales,  politicos  y  cul- 
turales  como  manifestation  de  atropello,  injusticia  e  impericia  fue  su  antigua  huida. 

El  conflicto  colombiano  introduce  ciertamente  aspectos  singulares  en  la  defini- 
tion de  estrategias  de  desarrollo  humano  en  America  Latina.  Muchos  de  los  esfuer- 
zos  formulados  arriba,  como  las  garantias  de  verdad  y  justicia  y  la  ayuda  psico-social 
posconflicto,  son  inoportunos  en  otros  paises  de  la  region.  Pero,  al  igual  que  en  ellos, 
el  enfasis  en  el  desarrollo  urbano  incluyente  debe  ser  el  indice  en  el  corto,  medio  y 
largo  plazo.  Las  politicas  de  desarrollo  agricola  seran  recomendables  si  son  conscien- 
tes  de  sus  limites  y  buscan  la  forma  de  integrarse  con  el  desarrollo  urbano.  Introdu- 
ciendo  aspectos  psicologicos,  de  verdad  y  de  justicia  especificos,  las  ventajas  sociales, 
economicas  y  politicas  propias  de  la  gestion  urbana  son  en  Colombia,  al  igual  que  en 
el  resto  de  la  region  y  aiin  del  mundo,  indispensables179. 

Instituciones  espacialmente  ciegas  y  redes  de  conectividad  entre  areas  urbanas 
dinamicas  y  atrasadas,  y  entre  las  primeras  y  las  areas  rurales  siguen  destacandose 
como  las  mas  primarias,  del  mismo  modo  que  la  integration  institutional,  fisica, 
economica,  social,  politica  y  cultural  sigue  siendo  el  signo  de  las  politicas  que,  en 
nombre  de  la  eficacia,  distinguen  la  identidad  de  los  objetivos  del  nombre  de  los 
esfuerzos.  El  desarrollo  humano  de  quienes  migraron  sin  quererlo  del  campo  no  se 
cifra  en  el  cultivo  del  campo,  sino  en  el  cuidado  del  desarrollo  urbano  y  su  conexion 
con  el  resto  del  territorio.  Dispersar  la  actividad  seria  abolir  la  fragil  y  vergonzosa 
compensation,  la  aglomeracion  fisica,  que  sin  esfuerzo  directo  les  dimos  a  aquellos 
que,  por  obviar  la  justicia  social  e  ignorar  la  libertad  politica,  obligamos  a  migrar  en 
condiciones  infames. 


178  Vid.:  Alto  Comisionado  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Refugiados  (ACNUR)  y  Bogota  Como  Vamos  (BCV):  La 
poblacion  desplazada  en  Bogota.  Una  responsabilidad  de  todos,  ACNUR,  BCV,  Bogota,  2003. 

179  La  democracia  esta  lejos  de  ser  una  realidad  concreta  en  America  Latina  y  en  el  mundo.  Las  ventajas  de  la 
ciudad  a  ese  respecto  no  son  solo  sustanciales  para  Colombia,  ni  para  este,  solamente  en  virtud  de  su  conflicto 
armado,  sino  en  toda  la  region  y  en  todo  el  mundo,  incluyendo  los  paises  llamados  desarrollados. 
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Si  es  ciertamente  necesario  impedir  una  contrarreforma  agraria  a  traves  de  la  violen- 
cia,  la  solution  no  consiste  en  volver  a  la  distribution  antigua  de  las  tierras,  ni  en  hacerla 
de  manera  mas  equitativa,  sino  en  proteger  a  quienes  deseen  volver  a  cultivar  las  tierras 
que  les  pertenecen,  compensar  financieramente  a  quienes  renuncien  a  ese  derecho  legiti- 
mo  a  favor  de  otros  a  quienes  se  lo  transfieran,  y  apostar  por  un  desarrollo  urbano  integral 
para  todos  los  habitantes  urbanos  e  incluyente,  en  el  sentido  de  fmanciar  su  desarrollo 
fisico  y  social  y  reconocerlos  en  la  cultura  politica,  con  los  residentes  rurales. 

El  desarrollo  no  consiste  en  tomar  el  mismo  camino  en  direction  inversa,  de  la 
ciudad  al  campo,  en  lugar  del  campo  a  la  ciudad,  sino  en  avanzar,  extendiendo  el 
volumen  de  los  beneficios  y  ampliando  y  discutiendo  su  distribution  a  los  excluidos 
de  las  urbes  y  los  que  aguantan  aiin  en  lo  rural.  Mirar  atras  debe  servirnos  no  para 
regresar,  sino  para  trabajar  hacia  adelante  en 
ampliar  la  loable  densidad  institucional  y  eco- 
nomica  que  con  despreciables  formas  impul- 

samos  y  con  buenas  politicas  estamos  en  El  desarrollo  humano  de 

muchas  ciudades  logrando  potenciar.  los  desplazados  se  cifra  en 

el  cuidado  del  desarrollo 

Es  indudable  que  el  desempeno  de  Bogota  Urban°  V  SU  <=onexi6n  COn 

y  Medellin,  por  citar  las  dos  ciudades  con  me-  e/  reSt0  del  temtOHO. 

jor  comportamiento  del  pais,  ha  sido,  en  pri-       

mer  termino,  no  solo  una  parte  decisiva  del 

proceso  de  urbanization  colombiano,  sino  sobre  todo,  para  lo  que  aqui  nos  interesa, 
una  parte  sustantiva  de  sus  logros  en  terminos  de  desarrollo  humano.  Ambas  ciuda- 
des han  sido  en  efecto  fundamentales  en  la  reduction  de  las  tasas  de  mortalidad  y 
natalidad,  y  asi,  como  senalamos,  de  la  moderation  del  crecimiento  poblacional  en  el 
marco  del  derecho  a  una  vida  larga  y  saludable  con  acceso  a  la  salud  sexual  y 
reproductiva;  el  crecimiento  economico  y  el  cambio  productivo  sectorial  estructural; 
la  reduction  de  la  pobreza  de  ingreso;  la  mejora  en  el  acceso  a  servicios  sociales, 
desde  el  acueducto  y  el  alcantarillado  a  la  salud  y  la  education;  y  la  participation  en 
una  comunidad  politica  con  sentido  de  lo  publico. 

Pero  no  es  menos  cierto  ni  menos  sustantivo  en  terminos  politicos  que,  ademas 
de  favorecer  con  ello  a  sus  habitantes,  incluidos  los  desplazados  que  a  ellas  llegan  y 
han  llegado,  su  desarrollo  ha  permitido  fmanciar  la  recuperation  militar  del  territo- 
rio,  asi  como  la  inversion  fisica  y  social  en  otras  latitudes  del  pais.  No  solo  el  escaso 
desarrollo  economico,  sino  el  precario  desarrollo  social  impiden  a  las  areas  rurales 
fmanciar  otras  zonas  rurales,  por  no  referirnos  ya  a  las  areas  urbanas  que  requieren 
intervenciones  especificas. 

Y,  por  si  esto  no  fuera  suficiente,  los  casos  en  los  que  la  deliberation  e  institution 
politica  y  la  creation  de  una  cultura  ciudadana  de  lo  publico,  defensora  de  la  garantia 
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de  todos  al  derecho  a  la  ciudad,  florecen,  lo  hacen  en  las  ciudades  del  pais.  Construir 
el  derecho  a  la  ciudad  en  todo  el  territorio  es  culturalmente  mas  viable  en  las  ciuda- 
des, acomodadas,  pero  dinamicas,  ociosas,  pero  atravesadas  por  movimientos  socia- 
les,  que  en  el  campo,  donde  la  escasa  division  del  trabajo  dificulta  la  creation  de  una 
clase  media  relacionada  estrechamente  con  la  ciudadanfa. 

En  al  menos  estos  tres  sentidos  (reception,  financiacion,  integration  cultural  y 
polftica),  Bogota  y  Medellfn,  pero  tambien  otras  ciudades  a  lo  largo  y  ancho  del 
pais,  han  aportado  la  mayor  contribution  y  suponen  la  mayor  oportunidad  econo- 
mica,  social,  polftica  y  cultural  de  mitigar  los  efectos  y  superar  las  razones  y  visio- 
nes  del  conflicto,  prosiguiendo  al  tiempo  en  el  camino  del  desarrollo  humano.  El 
desarrollo  urbano  incluyente  de  las  ciudades  colombianas  es,  en  suma,  la  mejor 
apuesta  que  Colombia  puede  hoy  y  ha  podido  acaso  desde  siempre  asumir  como 
propia180. 

5.2.     EL  DIBUJO  DE  LA  URBANIZACION  COLOMBIANA  EN  EL 
SIGLO  XXI.  i PRIMACIA  TARDIA  O  RED  DE  CIUDADES? 

Sin  recoger  exph'citamente  esta  discusion,  pero  asumiendo  imph'citamente  gran 
parte  de  nuestros  argumentos,  todos  los  analistas  del  proceso  de  urbanization  en 
Colombia  coinciden  en  estimar  un  crecimiento  positivo  de  la  poblacion  urbana  en 
las  proximas  decadas.  Si  las  estimaciones  para  el  conjunto  de  la  region  preven  que  la 
poblacion  urbana  alcance  el  85%  en  2030,  las  realizadas  para  el  pais  sugieren  en 
efecto  que  en  2019  el  77%  de  la  poblacion  del  pais  este  localizada  en  areas  urbanas, 
concentrando  estas  practicamente  todo  el  crecimiento  neto  de  la  poblacion,  anadien- 
do  asi  10  millones  de  habitantes  a  las  ciudades181. 

La  definition  de  los  centros  urbanos  en  los  que  esta  poblacion  se  localizara  es  objeto 
de  mayor  divergencia.  Pese  a  que  la  literatura  sobre  geografia  economics  reconoce  habi- 
tualmente  el  papel  relativo  de  las  caracterfsticas  fisicas,  un  porcentaje  considerable  de  los 
analistas  sostiene  en  Colombia  que  una  vez  el  pais  desarrolle  infraestructuras  que  permi- 
tan  superar  los  obstaculos  de  esta  indole,  este  habra  de  conocer  la  concentration  primacial 
que  caracteriza  a  los  pai'ses  mas  urbanizados  de  la  region,  concentrando  de  este  modo 


180  Bogota  constituye  en  este  sentido  una,  y  no  la  unica,  de  las  apuestas  por  Colombia.  Es,  sin  embargo,  el 
municipio  mas  poblado,  siendo  ademas  el  centra  gravitatorio  de  una  region  aun  mas  vasta.  Adicionalmente, 
constituye  la  ciudad  del  pais  que  mas  desplazados  recibe.  Aunque  las  economias  de  escala  le  favorecen,  no 
propugna  por  la  concentracion  de  todas  las  actividades  y  personas  en  Bogota,  sino  por  un  desarrollo  integrado 
de  las  distintas  ciudades  colombianas.  Veremos  esto  en  el  siguiente  punto. 

181  Departamento  Nacional  de  Planeacion  (DNP):  "Ciudades  dentro  de  ciudades",  Colombia  2019.  Vision  Colombia 
II  Centenario,  DNP,  Bogota,  2006. 
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Bogota,  de  manera  mas  intensa  cuanto  mas  eficiente  sea  el  desarrollo  de  los  transportes, 
una  mayor  proportion  de  la  poblacion  y  de  las  actividades  economicas182. 

En  concordancia  con  nuestro  marco  analftico,  presentado  en  el  capiftulo  I,  po- 
drfamos  a  priori  afirmar  que  los  procesos  de  acumulacion  tipo  qwerty  y  de  desborda- 
miento  juegan,  en  cambio,  un  papel  nuclear. 

Analicemos  en  cualquier  caso  las  estadfsticas.  La  evolution  del  Indice  de  Prima- 
cia Urbana  sugiere  que,  aunque  este  viene  aumentando  en  los  ultimos  cincuenta 
anos,  se  han  evidenciado  recientemente  sfntomas  de  estabilidad  en  el  pais,  mostran- 
do  algunas  proyecciones  incluso  una  disminucion  debido  a  las  fases  de  transition 
demograflca  en  las  que  se  encuentran  Bogota,  Medellin,  y  Cali  y  Barranquilla,  res- 
pectivamente,  como  se  aprecia  en  la  siguiente  grafica183. 
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Grafico  5.1.  Indice  de  primacia  urbana  en  Colombia.  1950-2015.  A  pesar  de  que  desde  media- 
dos  del  siglo  pasado  se  viene  incrementando  el  IPU  como  producto  del  proceso  de  urbanizacion,  al 
contrario  de  lo  que  se  suele  afirmar,  en  los  ultimos  anos  esta  se  viene  estabilizando,  presentandose, 
de  acuerdo  con  proyecciones  de  Naciones  Unidas,  incluso  un  leve  descenso.  Fuente:  World  urbanization 
prospect.  The  2005  revision.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


182 


183 


"De  manera  empirica,  se  comprueba  que  Colombia  tiende  a  volver  a  la  'norma'  de  los  paises  latinoamericanos, 
aunque  tardiamente  y  en  forma  incompleta".  GOUESET,  V.:  Bogota.  Nacimiento  de  una  metropoli.  La  origina- 
lidad  del  proceso  de  concentration  urbano  en  Colombia  en  el  siglo  XX,  Tercer  mundo,  Bogota,  1998,  pp.  xvii. 
Es  importante  mencionar  que  estos  calculos  de  primacia  urbana  incluyen  solamente  los  datos  de  poblacion  de 
los  respectivos  municipios,  no  de  su  area  de  influencia  poblacional  y  economica,  omitiendo  particularmente  la 
nformacion  de  los  municipios  mas  conurbados  y  de  los  que  podrian  constituir  el  area  metropolitana. 
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El  analisis,  a  partir  de  otros  datos,  de  los  otros  centros  urbanos  sustantivos  del 
pais  permite  afinar  la  prevision.  Cuando  se  mira  la  evolution  demografica  por  grupo 
de  ciudades,  a  saber,  la  ciudad  principal,  las  tres  siguientes  y  las  diez  que  continiian 
en  importancia,  resalta  a  este  respecto  la  tendencia  poblacional  creciente  de  Bogota 
y  sobre  todo  el  crecimiento  acelerado  en  los  ultimos  tiempos  de  las  ciudades  de 
tercer  orden,  que  se  asemeja  recientemente  al  de  Bogota,  frente  a  un  crecimiento 
mas  lento  de  las  ciudades  de  segundo  nivel184. 
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I     Ciudad  2-4 


Ciudad  5-14 


Grafico  5.2.  Crecimiento  poblacional  anual  intercensal  en  Colombia.  1951-2005.  El  crecimiento 
de  la  ciudad  principal,  las  tres  siguientes  y  las  diez  que  continiian  en  importancia  muestra  la  tendencia 
poblacional  creciente  de  Bogota  y  sobre  todo  el  crecimiento  acelerado  en  los  ultimos  tiempos  de  las 
ciudades  de  tercer  orden,  semejante  recientemente  al  de  Bogota,  frente  a  un  crecimiento  mas 
lento  de  las  ciudades  de  segundo  nivel.  Fuente:  DANE,  Censos  de  poblacion.  Calculos:  UN-Habitat/ 
Colombia. 


La  identification  de  las  ciudades  de  tercer  nivel  entre  1951  y  2005  indica  ademas 
que  las  diferencias  entre  algunas  de  estas  ciudades  son  exiguas,  como  se  observa  en  la 
tabla  5.1,  lo  que  insimia  la  existencia  de  un  grupo  amplio  de  ciudades  intermedias  en 
expansion. 


184  Mientras  el  crecimiento  de  la  poblacion  de  Bogota  se  ha  mantenido  de  manera  estable  un  30-40%  por  encima 
del  crecimiento  de  la  poblacion  de  Medellin,  Cali  y  Barranquilla  sumadas,  la  relacion  de  este  con  el  de  los 
municipios  de  tercer  nivel  ha  venido  homogenizandose  de  manera  nuclear,  al  pasar  de  un  crecimiento  dos  veces 
mayor  en  el  periodo  1951-1973  a  uno  equivalente  desde  entonces. 
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Ciudad 

CENS0  1951 

Ciudad 

CENS01964 

Ciudad 

CENSCM973 

Bogota,  D.C.  (1) 

715.250 

Bogota,  D.C.  (1) 

1.697.311 

Bogota,  D.C.  (1) 

2.571.548 

Medellin  (2) 

358.189 

Medellin  (2) 

772.887 

Medellin  (2) 

1.093.191 

Cali  (3) 

284.186 

Cali  (3) 

637.929 

Cali  (3) 

918.057 

Barranquilla  (4) 

279.627 

Barranquilla  (4) 

498.301 

Barranquilla  (4) 

665.917 

Cartagena  (5) 

128.877 

Cartagena  (5) 

242.085 

Cartagena  (5) 

312.557 

Manizales  (6) 

126.201 

Bucaramanga  (6) 

229.748 

Bucaramanga  (6) 

296.657 

Pereira  (7) 

115.342 

Manizales  (7) 

221.916 

Cucuta  (7) 

278.299 

Bucaramanga  (8) 

112.252 

Pereira  (8) 

188.365 

Manizales  (8) 

229.095 

lbague(9) 

98.695 

Cucuta  (9) 

175.336 

lbague(9) 

208.699 

Cucuta  (10) 

95.150 

lbague(10) 

163.661 

Pereira  (10) 

208.430 

Pasto(ll) 

81.103 

Palmira  (11) 

140.889 

Palmira  (11) 

171.278 

Palmira  (12) 

80.957 

Armenia  (12) 

137.222 

Monteria  (12) 

154.599 

Armenia  (13) 

78.380 

Monteria  (13) 

126.329 

Pasto(13) 

147.779 

Monteria(14) 

77.057 

Cienaga  (14) 

113.143 

Armenia  (14) 

145.341 

Ciudad 

CENS0  1985 

Ciudad 

CENS01993 

Ciudad 

CENSO2005 

Bogota,  D.C.  (1) 

3.982.941 

Bogota,  D.C.  (1) 

4.945.448 

Bogota,  D.C.  (1) 

6.840.116 

Medellin  (2) 

1.468.089 

Cali  (2) 

1.666.468 

Medellin  (2) 

2.214.494 

Cali  (3) 

1.350.565 

Medellin  (3) 

1.630.009 

Cali  (3) 

2.119.908 

Barranquilla  (4) 

899.781 

Barranquilla  (4) 

993.759 

Barranquilla  (4) 

1.146.359 

Cartagena  (5) 

531.426 

Cartagena  (5) 

656.632 

Cartagena  (5) 

892.545 

Cucuta  (6) 

379.478 

Cucuta  (6) 

482.490 

Cucuta  (6) 

587.676 

Bucaramanga  (7) 

352.326 

Bucaramanga  (7 

414.365 

Bucaramanga  (7) 

516.512 

Manizales  (8) 

299.352 

lbague(8) 

365.136 

lbague(8) 

498.401 

lbague(9) 

292.965 

Pereira  (9) 

354.625 

Soledad  (9) 

461.851 

Pereira  (10) 

287.999 

Manizales  (10) 

327.663 

Pereira  (10) 

443.554 

Pasto(11) 

244.700 

Pasto(11) 

294.024 

Santa  Marta  (11) 

415.270 

Monteria  (12) 

224.147 

Santa  Marta  (12) 

283.711 

Soacha(12) 

402.007 

Santa  Marta  (13) 

218.205 

Monteria  (13) 

275.952 

Pasto(13) 

382.618 

Palmira  (14) 

214.395 

Bello(14) 

264.009 

Villavicencio  (14) 

380.222 

Tabla  5.1.  Principales  ciudades  colombianas.  1951-2005.  Mientras  desde  mediados  del  siglo 
pasado  las  cuatro  principales  ciudades  han  permanecido  constantes,  las  ciudades  de  tercer  nivel 
se  han  caracterizado  por  un  comportamiento  mucho  mas  dinamico,  observandose  asimismo  la 
aparicion  reciente  de  conurbaciones  importantes,  como  Soacha,  en  torno  a  Bogota,  o  La 
Soledad,  en  torno  a  Barranquilla.  Fuente:  DANE,  Censos  de  poblacion.  Calculos:  UN-Habitat/ 
Colombia. 


Esto  no  ha  impedido  en  todo  caso  que  la  participation  de  la  poblacion  de  las 
ciudades  de  segundo  nivel  sobre  el  total  nacional  haya  aumentado  mas  de  lo  que  lo 
hecho  la  participation  de  las  ciudades  de  tercer  orden  sobre  el  total  nacional,  como 
se  aprecia  en  la  tabla  5.2,  dada  que  la  diferencia  del  volumen  no  se  ve  compensada 
por  la  diferencia  de  la  tasa  de  crecimiento. 
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1951 

1964 

1973 

1985 

1993 

2005 

Bogota 

6,4% 

9,7% 

12,4% 

14,3% 

14,9% 

15,9% 

Medelltn 

3,2% 

4,4% 

5,3% 

5,3% 

4,9% 

5,2% 

Cali 

2,5% 

3,6% 

4,4% 

4,8% 

5,0% 

4,9% 

Barranquilla 

2,5% 

2,8% 

3,2% 

3,2% 

3,0% 

2,7% 

Ciudad2-4 

8,2% 

10,9% 

13,0% 

13,3% 

13,0% 

12,8% 

Ciudad5-14 

8,9% 

9,9% 

10,4% 

10,9% 

11,2% 

11,6% 

Ciudad2-14 

17,1% 

20,9% 

23,4% 

24,3% 

24,2% 

24,4% 

Bogota/2-4 

0,8 

0,9 

1,0 

1,1 

1,2 

1,2 

Bogota75-14 

0,7 

1,0 

1,2 

1,3 

1,3 

1,4 

2-4/5-14 

0,9 

1,1 

1,2 

1,2 

1,2 

1,1 

Bogota72-14 

0,4 

0,5 

0,5 

0,6 

0,6 

0,7 

Tabla  5.2.  Participacion  de  la  poblacion  en  el  total  nacional  y  primacia  urbana  en  Colombia. 
1951-2005.  La  participacion  de  la  poblacion  de  las  ciudades  de  segundo  nivel  sobre  el  total  nacional 
ha  aumentado  mas  de  lo  que  lo  hecho  la  participacion  de  las  ciudades  de  tercer  orden  sobre  el  total 
nacional,  mientas  la  de  Bogota  lo  ha  hecho  mas  rapido  que  las  dos  anteriores.  Fuente:  DANE,  Censos 
de  poblacion.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


Es  preciso  subrayar  asimismo  la  moderation  del  crecimiento  poblacional  anual 
intercensal,  que  podrfa  aludir  a  una  fase  de  urbanization  madura  con  tasas  de  nata- 
lidad  y  mortalidad  mas  moderada  y  una  migration  mas  escalonada. 

La  evidencia  estadfstica  presentada  anteriormente  se  ve  matizada,  con  todo,  por 
los  procesos  de  metropolizacion,  en  el  sentido  de  que  el  crecimiento  mas  moderado 
de  las  ciudades  mas  grandes,  especialmente  de  Bogota,  pero  tambien  de  Medellfn, 
Cali  y  Barranquilla,  esta  asociado  al  ascenso  de  la  poblacion  de  sus  municipios  cir- 
cunvecinos,  como  indica,  por  ejemplo,  la  position  de  Soacha,  en  la  conurbation  de 
la  capital,  y  Soledad,  en  la  de  Barranquilla,  como  consecuencia  del  desborde  de  las 
ventajas  de  la  aglomeracion.  En  este  sentido,  es  sustantivo  seguir  trabajando  por  la 
construction  de  un  instrumento  jurfdico  que  permita  la  planeacion  conjunta  del 
territorio  metropolitano. 

El  caso  de  Bogota  merece,  como  expresion  de  una  tendencia  mas  general,  algo 
mas  de  detalle.  En  la  medida  en  que  los  costos  de  la  congestion  se  incrementan  en  el 
centro  de  la  ciudad,  las  economfas  de  aglomeracion  se  dilatan  en  el  territorio,  en 
efecto,  hacia  los  lugares  mas  proximos,  y  la  conurbation  se  constituye  y  refuerza, 
convirtiendose  con  el  paso  del  tiempo  en  un  mismo  centro  economico.  La  combina- 
tion de  menores  costos  en  la  tierra  y  menor  congestion  en  terminos  de  contamination 
atmosferica  o  sonora  y  mayores  posibilidades  de  beneficiarse  de  la  aglomeracion 
ffsica  en  lugares  proximos  explica  la  metropolizacion  de  Bogota  en  el  sentido  de  que 
la  tasa  de  crecimiento  anual  promedio  crece  significativamente  mas  en  los  munici- 
pios circunvecinos  que  en  la  propia  ciudad,  como  se  aprecia  en  la  siguiente  tabla. 
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Poblacion  total  ajustada  (en  millones) 

Crecimientoanual  promedio 

1973 

1985 

1993 

2005 

73-85 

85-93 

93-05 

Distrito 

2,86 

4,24 

5,48 

6,84 

3,3% 

3,2% 

1,8% 

17  municipios 
perifericos 

0,26 

0,45 

0,73 

1,12 

4,6% 

6,1% 

3,5% 

TOTAL 

3,12 

4,69 

6,22 

7,96 

3,4% 

3,5% 

2,1% 

%  periferia  en  el  total 

8,3% 

9,6% 

11,8% 

14,1% 

Tabla  5.3.  Poblacion  y  crecimiento  de  Bogota  y  sus  municipios  vecinos.  1973-2006.  Tanto  el 
crecimiento  poblacional  de  Bogota  como  de  sus  municipios  vecinos  ha  venido  disminuyendo,  aunque  la  de 
los  segundos  mucho  menos  que  la  del  primero.  Fuente:  DUREAU,  F.  Reelaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


El  estudio  del  periodo  inter-censal  1993-2005  de  Bogota  y  los  municipios  que  se 
encuentran  en  su  conurbation  es  elocuente  al  destacar  un  crecimiento  mayor  en  las 
localidades  del  segundo  y  tercer  anillo  de  la  ciudad,  siendo  este  aiin  superior  en  los 
municipios  del  primer  anillo  externo  de  la  metropoli. 

Asi,  si  con  respecto  a  lo  primero,  las  localidades  mas  pequenas  y  antiguas  perte- 
necientes  al  anillo  central  de  la  ciudad,  como  La  Candelaria,  Santa  Fe,  Chapinero, 
Teusaquillo  y  Los  Martires,  presentaron  en  el  periodo  inter-censal  1993-2005  tasas 
de  crecimiento  demografico  que  oscilan  alrededor  del  0.6%,  las  localidades  del  se- 
gundo anillo  intermedio,  integradas  por  Barrios  Unidos,  Puente  Aranda,  Antonio 
Narino,  Rafael  Uribe  y  San  Cristobal,  crecieron  a  tasas  anuales  cercanas  al  1%,  y  las 
localidades  del  tercer  anillo,  compuesto,  en  el  lfmite  de  la  ciudad,  por  Usaquen, 
Suba,  Engativa,  Fontibon,  Kennedy,  Usme,  Bosa  y  Ciudad  Bolivar,  conocieron  tasas 
de  crecimiento  que  fiuctuaron  alrededor  del  2.4%. 

Mientras  esto  ocurrio  al  interior  de  Bogota,  en  los  municipios  vecinos  se  obser- 
varon,  con  respecto  a  lo  segundo,  tasas  de  crecimiento  demografico  que  superaron, 
por  su  parte,  el  promedio  de  la  capital,  siendo  las  tasas  mayores  en  los  municipios  del 
primer  anillo  que  en  los  del  segundo,  dado  que  el  desbordamiento  se  da  siempre  a  los 
lugares  fisicamente  mas  proximos,  extendiendose  en  la  medida  en  que  los  demas  se 
van  tambien  densificando  hasta  alcanzar  un  grado  de  congestion  suficiente  como 
para  desatar  en  ellos  un  nuevo  desbordamiento.  Los  municipios  del  primer  anillo 
que  rodea  al  Distrito  Capital,  como  Sibate,  Soacha,  Funza,  Madrid,  Cota,  Chia  y 
Sopo,  experimentaron  en  efecto  tasas  de  expansion  poblacional  que  fiuctuaron  entre 
el  5%  y  el  7%  anual,  observandose  en  el  caso  de  Mosquera  incrementos  anuales  del 
10%  en  este  periodo  inter  censal,  mientras  los  municipios  del  segundo  anillo  exter- 
no, pese  a  superar  el  promedio  del  Distrito,  lo  hicieron  en  menor  magnitud,  dado  la 
forma  aiin  modica  en  que  le  afecta  el  desbordamiento,  con  tasas  anuales  promedio 
del  3%  en  Bojaca,  Facatativa,  Tabio,  Tenjo,  Cajica  y  Tocancipa,  tal  como  se  aprecia 
en  el  mapa  5.1. 
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Mapa  5.1.  Crecimiento  inter-censal  1993-2005  en  Bogota  y  Cundinamarca.  En  Bogota  y  sus 
alrededores  se  observa  un  parametro  de  crecimiento  poblacional  de  anillos  concentricos  en  el  ultimo 
periodo  inter-censal,  creciendo  moderadamente  las  localidades  mas  consolidadas  de  la  ciudad, 
mientras  en  las  localidades  perifericas  y  los  municipios  mas  conurbados  se  aprecia  un  crecimiento 
elevado  de  la  poblacion.  Fuente:  DANE.  Calculos  y  elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


Lo  anterior  describe,  en  suma,  un  proceso  en  el  que  las  olas  migratorias  que  en  el 
siglo  pasado  se  ubicaron  en  las  areas  suburbanas  conurbadas  que  hoy  constituyen  la 
periferia  de  Bogota  llegan  ahora,  aunque  en  magnitudes  relativas  inferiores,  a  los  munici- 
pios circunvecinos,  generando  una  expansion  urbana  hacia  la  Sabana,  lo  que  remite  a  las 
fuerzas  centn'petas  (atractoras)  y  centrifugas  (repulsoras)  de  la  ciudad  y  el  desbordamiento 
de  las  economfas  de  aglomeracion  presentadas  en  el  segundo  punto  del  primer  capitulo. 
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Es  necesario  advertir  por  ello  sobre  la  necesidad  de  atender  este  proceso,  defi- 
niendo  estructuras  institucionales  que  permitan  regularlo,  promoviendo  una  ocupa- 
cion  intensiva  y  no  extensiva  del  territorio,  a  traves  de  la  conformacion  de 
aglomeraciones  compactas  y  densas,  y  no  dispersas,  y  previniendo  la  desigualdad  y  en 
especial  la  urbanization  informal,  ya  que  una  de 

las  caracterfsticas  de  la  metropolizacion  suele      

ser  la  conformacion  dual  de  ciudades  homoge- 

neas  respecto  al  poder  adquisitivo  de  sus  habi-  Mas  que  a  una  macrocefalia 
tantes  y  asf  de  su  desarrollo  ffsico,  economico,  Colombia  apunta  a  la 

social  y  politico,  dificultando  en  consecuencia  conformacion  de  una  red 

la  progresividad  de  la  polftica  social185.  de  COnurbaciones 

metropolitanas. 

De  este  modo,  frente  a  los  argumentos 

que  afirman  que  Bogota  tiende  a  convertirse       

en  una  macrocefalia,  generandose  un  patron 

de  ciudad  principal  primacial  similar  al  de  los  paises  mas  urbanizados  de  la 
region,  gracias  al  desarrollo  tardio  de  los  medios  de  comunicacion,  la  estadfstica 
destaca  empfricamente  lo  que  en  terminos  de  qwerty  formulamos  como  la  de- 
pendencia  de  senda  a  partir  de  aglomeraciones  creadas,  no  ya  de  las  caracterfsti- 
cas ffsicas  del  territorio,  sino  de  accidentes  historicos,  decisiones  de  polftica  y/ 
o  expectativas.  En  este  sentido,  es  necesario  afirmar  que  la  sola  mejora  de  la 
infraestructura  de  transporte  no  es  suficiente  para  generar  la  estructura  primacial 
predominante  en  el  subcontinente,  ya  que  los  centros  urbanos  colombianos  de 
segundo  nivel,  a  saber,  Medellfn,  Cali  y  Barranquilla,  han  generado  unas  econo- 
mics de  aglomeracion  que  se  han  venido  auto-reforzando  desde  su  creation, 
haciendo  necesario  unas  fuerzas  centrifugas  mucho  mayores  que  las  centrfpetas 
que  las  generaron. 

Mas  que  a  una  macrocefalia,  la  estadfstica  apunta  a  la  conformacion  de  un  pais 
con  una  red  importante  de  centros  urbanos,  encabezada  por  una  capital  que  aumenta 
la  participation  de  su  poblacion  sobre  el  total,  pero  no  a  costa  de  la  participation  de 
los  otros  centros  urbanos  importantes,  sino  de  los  territorios  menos  densificados, 
como  ilustra  el  hecho  de  que  la  participation  de  las  14  principales  ciudades  pase  de 
representar  el  23,5  por  ciento  en  el  ano  1951  a  representar  en  el  ano  2005  el  40,3  por 
ciento  en  2005  de  la  poblacion  total. 


185  Una  mirada  general  de  los  riesgos  del  proceso  de  urbanizacion  de  la  region  mediante  un  simil  con  los  estados 
de  la  materia  revela  que  las  localidades  del  primero  y  segundo  anillo  de  Distrito  Capital  ya  se  solidificaron,  en 
tanto  que  las  del  tercer  anillo  se  encuentran  en  un  estado  liquido  y  los  municipios  de  la  conurbacion  transitan 
por  un  estado  gaseoso  de  inestabilidad.  Las  anteriores  son  pequenas  variaciones  cuanticas  que,  a  primera 
vista,  no  se  observan,  pero  que  en  la  medida  en  que  vayan  generando  una  memoria  acumulativa  sobre  el 
territorio  se  revelaran  en  grandes  proporciones  en  el  futuro,  siendo  fundamental  atenderlas  desde  el  presente. 
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El  desarrollo  humano  del  pais  y,  de  este  modo,  en  el  sentido  indicado  en  el  primer 
punto,  la  superacion  o  mitigation  del  conflicto  que  lo  lesiona  pasa  no  por  una  sola 
ciudad,  sino  por  la  articulation  del  desarrollo  urbano  de  las  distintas  ciudades  gran- 
des  e  intermedias  del  pais.  Ademas  de  ser  la  forma  mas  expedita  de  mejorar  la 
calidad  de  vida  de  la  mayor  parte  de  la  poblacion  national,  ubicada  hoy  en  ciudades, 
incluyendo  a  los  desplazados  que  en  ellas  se  refugian  de  la  deleznable  violencia,  el 
desarrollo  urbano  incluyente  e  integrado  de  las  ciudades  del  pais  permitira  fmanciar 
no  solo  las  victorias  militares,  parcialmente  vitales,  sino,  lo  que  es  mas  importante,  la 
extension  de  las  instituciones  y  las  intervenciones  consustanciales,  como  la  sanidad, 
y  los  medicos  y  hospitales;  la  education,  y  los  profesores  y  las  escuelas;  la  justicia,  y 
los  abogados  y  los  juzgados,  a  las  areas  urbanas  retrasadas  y  a  las  zonas  rurales.  Y  mas 
que  de  la  nada,  el  avance  mas  urgente,  la  integration  polftica  y  cultural,  podra  gestar- 
se  a  partir  de  las  dinamicas  y  los  movimientos  sociales  que  animan  las  ciudades. 

El  derecho  a  la  ciudad,  que  no  se  refiere  a  la  ciudad,  sino  al  signo  mas  esencial  del 
desarrollo  humano,  la  ciudadanfa,  exigiendo  por  tanto  extenderse  al  conjunto  del 
territorio,  requiere  economicamente  y  depende  cultural  y  poh'ticamente  de  las  ciuda- 
des. En  Colombia,  cabrfa  decir,  de  una  red  de  ciudades  integrada  e  incluyente  a  su 
interior  y  hacia  el  conjunto  del  pais. 
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La  consecucion  de  las  Promesas  del  Milenio  en 
Bogota.  La  gran  transformacion 

El  desarrollo  humano  colombiano  depende,  como  senalamos,  de  una  red  relati- 
vamente  vasta  de  ciudades,  que  distingue  al  pais  de  otras  naciones  de  America 
Latina.  Pero  una  red  no  ignora  cada  uno  de  los  elementos,  ciudades  en  este  caso, 
que  la  forman.  Si  el  avance  del  pais  desde  1990  se  ha  debido  en  su  mayor  parte  al 
desarrollo  urbano,  este  ha  respondido  en  gran  medida  a  la  transformacion  de  Bo- 
gota en  numerosos  aspectos.  Con  miras  en  el  aprendizaje  que  la  difusion  de  la 
sistematizacion  de  experiencias  especificas  puede  proveer,  nos  ocuparemos  en  este 
capitulo  de  describir  primero  y  tratar  de  elucidar  despues  los  factores  de  esta 
evolucion. 

6.  1 .  DESCRIBIENDO  LA  GRAN  TRANSFORMACION 

A  lo  largo  de  la  historia,  y  en  distintitas  sociedades,  diferentes  aspectos  han  sido 
considerados  a  la  hora  abordar  la  medicion  de  la  calidad  de  vida.  Desde  la  perspec- 
tiva  de  las  Naciones  Unidas,  esta  debe  pensarse,  como  acentuamos  en  el  capitulo  III, 
desde  el  desarrollo  humano,  entendiendo  por  este  el  proceso  de  ampliation  de  las 
opciones  de  la  gente,  aumentando  sus  funcionamientos  y  sus  capacidades,  incluyen- 
do  de  este  modo  tanto  el  uso  que  la  gente  hace  de  las  capacidades  como  su  forma- 
tion, con  un  enfasis  significativo  en  la  libertad. 

El  analisis  de  la  evolucion  de  la  calidad  de  vida  en  Bogota  en  el  periodo  1990- 
2008  se  debe  animar  desde  las  consideraciones  anteriores.  Procederemos  a  mostrar 
a  continuation  un  panorama  general  de  esta  evolucion  a  partir  de  la  presentation  de 
distintos  indicadores  agregados  relevantes. 

Demografia. 

Como  es  previsible,  el  proceso  de  urbanization  bogotano  ha  venido  vinculado 
con  una  transition  demografica.  La  ciudad  ha  completado  a  este  respecto  las  cua- 
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tro  fases  identificadas  por  Thompson.  La  segunda,  entre  1938  y  1973,  se  caracte- 
rizo  por  un  crecimiento  demografico  acelerado,  explicado  por  una  caida  de  las 
tasas  de  mortalidad  sin  equivalencia  de  las  de  natalidad  y  una  intensa  migration 
rural-urbana.  La  tercera,  entre  1973  y  1993,  se  distinguio  por  tasas  de  inmigracion 
y  natalidad  mas  moderadas  y  un  crecimiento  de  la  poblacion  mas  modico,  en  torno 
al  3%,  alcanzandose  la  maduracion  urbana  a  partir  de  1993,  con  la  reduction  de 
las  tasas  de  inmigracion  y  natalidad  hasta  un  nivel  semejante  al  de  las  tasas  de 
mortalidad186,  con  crecimiento  aiin  menor  del  incremento  de  la  poblacion,  en  tor- 
no  al  1'8%,  en  el  periodo. 


Poblacion 

Tasa  de  crecimiento  anual 

1900 

100.000 

1938 

330.000 

3.0% 

1973 

2.900.000 

7,0% 

1985 

4.200.000 

3,3% 

1993 

5.400.000 

3,2% 

2005 

6.800.000 

1,8% 

Tabla  6.1.  Crecimiento  demografico  de  Bogota.  1900-2005.  La  tasa  de  crecimiento  poblacional 
en  la  ciudad  de  Bogota  ha  venido  descendiendo  desde  mediados  del  siglo  XX  como  consecuencia 
de  un  proceso  avanzado  de  transicion  demografica.  Fuente:  DUREAU,  F.  Reelaboracion:  UN- 
Habitat/  Colombia. 


Esto  es  sustantivo  no  solo  por  la  moderation  de  la  expansion  urbana  en  Bogota, 
sino  porque,  a  diferencia  de  en  la  primera  fase  de  la  transicion  demografica,  donde 
esta  se  logra  por  medio  de  tasas  de  mortalidad  y  natalidad  elevadas,  con  privation  del 
acceso  a  una  vida  larga  y  saludable  y  a  los  derechos  a  la  salud  sexual  y  reproductiva, 
esta  se  consigue  actualmente  gracias  a  unas  tasas  de  mortalidad  y  natalidad  exiguas  y 
una  cierta  convergencia  a  nivel  territorial  que  mitiga  la  inmigracion,  ambas  solida- 
rias  con  el  respeto  a  la  vida  y  los  derechos  humanos. 

En  este  sentido,  las  tasas  de  mortalidad  tanto  general  como  infantil  disminuyeron 
en  Bogota  entre  1985  y  2005,  al  pasar  de  5.81  a  4.32  muertes  por  cada  mil  habitan- 
tes  y  de  31.7  a  16.8  muertes  por  cada  mil  nacidos  vivos,  respectivamente,  lo  que 
supone  una  reduction  en  el  ultimo  caso  del  47%,  como  consecuencia  fundamental- 
mente  de  una  mejora  significativa  en  la  atencion  cualificada  de  los  partos,  que  alcan- 
zo  en  2003  el  99.47%  de  cobertura187 . 


186  Si  la  inmigracion  fue  responsable  entre  1938  y  1979  del  49%  del  crecimiento  demografico  de  Bogota,  su 
aportacion  descendio  al  15%  en  el  periodo  2000-2005. 

187  Secretaria  Distrital  de  Salud. 
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La  esperanza  de  vida  al  nacer  se  incremento,  por  otra  parte,  pero  en  la  misma 
logica,  entre  1985  y  2005,  de  69.16  a  77.08  anos,  situandose  asi  por  encima  del  nivel 
colombiano  (74  anos  en  el  2005)  y  en  un  nivel  cercano  al  de  pafses  como  Estados 
Unidos,  Reino  Unido  o  Chile188.  Este  incremento  se  atribuye  principalmente  a  la 
reduction  de  la  mortalidad,  general  y  especfficamente  infantil,  y  a  mejoras  en  los 
sistemas  de  acueducto  y  alcantarillado. 

Economia 

En  lo  que  hace  referenda  al  PIB  per  capita,  aunque  el  crecimiento  economico  de 
la  ciudad  en  el  periodo  muestra  una  mayor  volatilidad  que  el  de  la  nation,  se  observa 
una  tendencia  creciente. 

Como  es  de  esperar,  el  ciclo  de  ocupacion  se  encuentra  inversamente 
correlacionado  (a  mayor  crecimiento  menor  desempleo  y  viceversa)  con  el  creci- 
miento economico,  apreciandose  por  tanto  un  avance  general  de  la  ocupacion  en  el 
periodo189. 

En  relation  con  esta  evolution  del  PIB  per  capita  y  del  empleo,  la  pobreza  de 
ingreso  se  redujo,  a  pesar  del  retroceso  presentado  a  rafz  de  la  crisis  economica  de 
finales  de  los  noventa,  de  manera  sustantiva  entre  1975  y  el  2005,  al  pasar  del  71,1% 
al  28,5%  de  la  poblacion  total. 

Acceso  a  servicios  y  bienes  piiblicos 

Ademas  de  los  avances  en  terminos  demograficos  (vida  larga  y  saludable,  acceso 
a  la  salud  sexual  y  reproductiva)  y  economicos  (crecimiento  del  PIB  per  capita, 
incremento  de  la  ocupacion  y  descenso  de  la  pobreza  de  ingreso),  el  acceso  a  servi- 
cios y  bienes  piiblicos  mejoro  extraordinariamente.  El  acceso  a  fuentes  de  agua  segu- 
ras  y  saneamiento  basico  adecuado  se  amplio  en  la  ciudad  de  manera  notable  en  el 
periodo  estudiado,  logrando  en  2005  una  cobertura  de  acueducto  del  98.59%  y  una 
cobertura  de  alcantarillado  del  97'62%,  situandose  Bogota  en  niveles  elevados  con 
respecto  al  ambito  nacional  y  en  algunos  casos  international190. 


188  En  ese  mismo  ano,  en  Estados  Unidos  y  Chile  la  esperanza  de  vida  se  situaba  en78  anos,  y  en  el  Reino  Unido 
en  79. 

189  En  este  caso  para  el  periodo  analizado,  la  correlacion  entre  las  variaciones  porcentuales  anuales  en  el 
desempleo  y  el  crecimiento  economico  es  de  -0,56. 

190  Mientras  en  el  conjunto  del  mundo  en  desarrollo  la  cobertura  de  saneamiento  basico  era  del  50%  en  2005,  en 
Latinoamerica  la  cobertura  era  del  77%  en  ese  mismo  ano. 
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En  materia  de  education,  la  asistencia  escolar  para  mayores  de  5  anos  mostro 
asimismo  avarices  notables  en  el  periodo  inter-censal  1993-2005,  al  pasar  del  34,5% 
al  65,5%. 

De  la  misma  manera,  y  en  virtud  no  solo  de  polfticas  policivas,  sino  tambien  de 
cultura  democratica,  la  seguridad  ffsica  de  las  personas  se  amplified,  reduciendose  la 
tasa  de  homicidios  desde  1995  considerando  las  distintas  fuentes  de  information 
usadas  en  la  ciudad191 . 

Aun  en  un  intervalo  temporal  mas  reducido,  el  analisis  de  la  evolution  del  cum- 
plimiento  de  los  ODM  entre  2003  y  2007  permite  completar  esta  revision192 .  En 
terminos  globales,  la  ciudad  ha  mostrado  avances  sustantivos  en  la  mayoria  de  las 

metas,  encontrandose  cerca  de  su  cumplimien- 

to  en  muchas  de  ellas,  mostrando  una  mejora 

global  del  13,1%  en  2007  en  relation  con 
La  evolucion  positiva  en  2003 193. 

el  cumplimiento  de  los 

ODM  es  un  buen  indica-  No  obstante,  si  se  mira  mas  a  fondo, 

dor  de  la  transformation  existen  importantes  diferencias  en  la  situa- 

de  Bogota.  cion  y  el  desempeno  de  las  localidades,  apre- 

ciandose  que  en  algunas  estamos  aiin  lejos 
de  honrar  el  compromiso  de  erradicacion 
de  la  pobreza  humana  y  ampliation  de  las 
capacidades.  En  este  sentido,  si,  en  el  periodo  objeto  de  estudio,  San  Cristo- 
bal, Usme  y  La  Candelaria  mostraron  avances  muy  notables,  incrementandose 
el  indice  compuesto  un  77,31,  un  38,07  y  un  36,7,  respectivamente,  Santa  Fe 
y  Chapinero  presentaron  retrocesos,  siendo  mas  preocupante  la  situation  de  la 
primera  una  de  las  localidades  con  mas  dificultades. 

Debemos  introducir  antes  de  avanzar  una  anotacion  metodologica,  en  la  medida 
en  que  la  amplitud  de  la  baterfa  estadistica  de  la  que  se  dispone  para  dar  seguimiento 
al  cumplimiento  de  los  ODM,  compuesta  por  48  indicadores  a  nivel  mundial,  y  36 
a  nivel  distrital  y  local,  dificulta  extraer  conclusiones  acerca  de  la  situation  y  la 


191  Segun  las  estadlsticas  de  la  Policia  Nacional,  el  numero  de  homicidios  se  redujo  desde  cerca  de  3.400  en  1995 
a  cerca  de  200  en  2004.  El  DANE  y  el  Institute  de  Medicina  Legal  y  Ciencias  Forenses  avalan,  con  diferencias 
modicas  en  las  cifras,  esta  evolucion  general. 

192  Las  metas  globales,  nacionales  y  bogotanas  difieren.  Precisamos  sus  divergencias  en  el  Anexo  1,  donde 
ampliamos  asimismo  su  revision.  UN-Habitat  construyo  y  entrego  a  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota  un  analisis 
extenso  de  cada  una  de  las  localidades  de  la  ciudad  con  el  fin  de  empoderar  y  estimular  la  participacion 
ciudadana  local.  Este  se  puede  consultar  en  su  version  extendida  en  el  CD  anexo  al  libra. 

193  Los  autores  agradecen  el  apoyo  de  Andres  Alonso  y  Felipe  Colmenares  en  lo  que  hace  referenda  a  los  ODM 
en  Bogota. 
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evolution  de  las  metas  del  milenio  en  Bogota  y  sus  localidades  mas  alia  de  identificar 
en  que  areas  se  tienen  mayores  avances  y  en  cuales  menos.  Como  afirmaba  el  econo- 
mista  Herbert  Simon,  el  superavit  de  information  genera  deficit  de  atencion,  por  lo 
que  debemos  tratar  de  analizar  la  information  disponible,  siendo  conscientes  de  que 
mucha  information  mal  utilizada  suele  distorsionar  el  analisis  situational,  permitien- 
do,  sin  embargo,  analisis  mas  complejos  si  se  maneja  adecuadamente. 

En  este  escenario,  UN-Habitat  Colombia  propone  la  construction  de  indicadores 
compuestos  que  permiten  captar  de  mejor  manera  relaciones  que  de  otro  modo 
permanecerfan  ocultas194.  Por  medio  de  la  tecnica  estadfstica  de  Analisis  de  Compo- 
nentes  Principales  (ACP)  se  pueden  ponderar,  esto  es,  estimar  la  relevancia  de,  los 
indicadores  y  asf  establecer  para  cada  una  de  las  variables  su  nivel  de  importancia, 
construyendo  de  esa  manera  los  indicadores  compuestos.  El  fin  ultimo  de  utilizar 
esta  metodologfa  es  clasificar  de  manera  mas  agil  y  sin  perdida  de  information  sustantiva 
las  localidades  de  Bogota  de  acuerdo  con  su  situation  en  el  marco  de  los  ODM,  de 
modo  que  se  puedan  cuantificar  los  avances  de  Bogota  y  cada  una  de  las  localidades 
de  un  periodo  a  otro  y  comparar  en  un  momento  determinado  una  localidad  con 
respecto  a  otra,  o  con  respecto  a  la  ciudad  en  su  conjunto195. 

En  el  indicador  de  pobreza,  la  localidad  de  San  Cristobal  fue  la  que  presento  la 
mayor  mejora  durante  el  periodo  2003-2007.  Esto  se  explica  por  el  avance  en  sus 
indicadores  de  desnutricion  e  indigencia.  La  que  mostro  un  mayor  retroceso  fue 
Rafael  Uribe,  en  gran  medida  por  el  incremento  de  la  pobreza  que  se  produjo  en  el 
mismo  periodo,  siendo  la  linica  localidad  que  evidencio  este  movimiento. 

Respecto  al  indicador  de  education,  la  localidad  con  mejor  desempeno  fue  nue- 
vamente  San  Cristobal,  con  un  incremento  del  78,36%.  Los  componentes  del  indi- 
cador que  permitiera  ese  buen  comportamiento  fueron  de  la  tasa  de  cobertura  en 
education  media  y  el  de  analfabetismo  que  se  presentaron  en  el  2007  en  la  localidad. 
Santa  Fe,  una  de  las  localidades  en  peor  situation,  muestra  el  mayor  retroceso  en  este 
indicador. 


194  Se  debe  ser  especialmente  cuidadoso  con  su  construccion  evitando  elaborar  indicadores  que  ocultan  mas  de 
lo  que  pretenden  revelar.  Es  pertinente  mencionar  el  ejemplo  del  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota. 
Bogota,  una  apuesta  por  Colombia,  donde  se  construyo  un  indicador  nuevo  que  buscaba  medir  el  desarrollo 
humano  desde  la  perspectiva  de  la  aglomeracion  urbana.  Para  tal  fin  se  incluyo,  ademas  de  las  variables 
tradicionales,  un  indice  urbano  que  combinaba  los  tiempos  de  movilidad  y  los  equipamientos.  Se  omitieron  no 
obstante  elementos  relevantes  para  el  desarrollo  humano  urbano  como  la  seguridad,  terminando  ubicando  a 
una  localidad  tan  problematica  como  Santa  Fe  como  ejemplo  a  seguir  en  materia  de  desarrollo  humano  al  tener 
el  tercer  mejor  indicador  de  las  20  localidades  de  la  ciudad.  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo 
(PNUD):  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota.  Bogota,  una  apuesta  por  Colombia,  PNUD,  Bogota,  2008, 
pp.  319-324. 

195  El  Anexo  2  contenido  en  el  CD  presenta  el  desarrollo  metodologico  realizado  para  la  construccion  de  los  Indices 
Compuestos. 
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En  salud,  la  que  conocio  mayor  avarice  entre  2003  y  2007  fue  la  localidad  de 
Antonio  Narino  (amplia  reduction  de  mortalidad  infantil  y  de  menores  de  5  afios), 
siendo  Teusaquillo  la  de  peor  desempeno.  Por  su  parte,  el  indicador  de  habitat  mues- 
tra  que  San  Cristobal  y  Usme  tuvieron  incrementos  considerablemente  por  encima 
del  resto  de  las  localidades,  mientras  que  Chapinero  y  Engativa  recularon. 

En  el  indicador  de  desarrollo,  las  localidades  que  mas  avanzaron  fueron  Fontibon  y 
La  Candelaria,  especfficamente  por  las  reducciones  del  desempleo  de  su  poblacion 
joven  y  los  avances  en  coberturas  de  tecnologfas  de  information.  Finalmente,  en  gene- 
ro  se  encuentra  que  en  todas  las  localidades  hubo  avances,  especialmente  en  Ciudad 
Bolivar,  Usme  y  San  Cristobal. 
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Con  esos  seis  indicadores  compuestos,  se  construye  a  su  vez  un  gran  indicador 
compuesto  de  los  ODM  que  permite  evaluar  la  situacion  de  las  localidades  en  su 
conjunto,  pudiendo  compararlas  asi  de  manera  global  las  unas  con  las  otras.  Al  ob- 
servar  los  resultados  de  los  ponderadores  en  la  siguiente  tabla,  se  aprecia  que  las  seis 
areas  de  intervencion  resultan  relevantes  para  el  avance  general  de  los  ODM, 
siendo  los  de  mayor  relevancia  estadfstica  los  indicadores  de  habitat  y  pobreza, 
reflejando,  de  alguna  manera,  la  complejidad  y  multi-causalidad  del  desarrollo 
humane 


2003 

Indicadores  porgrandesgrupos 

Vector  propio 

Vector  propio  normalizado 

Pobreza 

0.416 

15.08% 

Educacion 

0.309 

18.76% 

Salud 

0.365 

18.30% 

Habitat 

0.369 

18.94% 

Asistencia  para  el  desarrollo 

0.416 

14.91% 

Genero 

0.538 

14.01% 

Total 

2.412 

100.00% 

Tabla  6.3.  Ponderacion  de  los  indicadores  para  el  indice  compuesto  de  ODM  en  Bogota. 
2003.  Todos  los  indicadores  tienen  una  ponderacion  similar  en  el  indice  compuesto:  los  indicadores 
de  educacion,  salud  y  habitat  una  ponderacion  de  entre  el  18%  y  19%  y  los  de  pobreza,  genero  y 
asistencia  para  el  desarrollo  entre  el  14%  y  el  15%.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Finalmente,  con  esta  ponderacion,  obtenemos  la  clasificacion  de  las  localida- 
des, segiin  la  cual  en  el  ano  2003  las  localidades  con  mejores  resultados  fueron 
Teusaquillo,  Usaquen  y  Chapinero,  caracterizandose  Ciudad  Bolivar,  Usme  y 
San  Cristobal  por  tener  los  mayores  rezagos  y  retos  frente  a  los  ODM.  Para  el 
ano  2007  lo  primero  que  es  preciso  resaltar  es  una  mejora  significativa  en  la 
ciudad  con  relacion  a  los  ODM,  presentandose  un  incremento  del  indicador 
compuesto  del  13,1%.  Con  relacion  a  la  situacion  de  las  localidades  se  puede 
resaltar  la  mejora  de  San  Cristobal,  Usme  y  La  Candelaria,  en  las  que  el  indice 
compuesto  se  incremento  en  un  77,31%,  38,07%  y  36,7%,  respectivamente. 
Solamente  en  dos  localidades,  Santa  Fe  y  Chapinero,  se  presentaron  retrocesos, 
siendo  mas  relevante  la  situacion  de  la  primera  dado  que  es  una  de  las  localida- 
des con  mas  problemas  respecto  a  los  ODM. 
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Mapa  6.1.  Indicador  compuesto  de  los  Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio  en  Bogota.  2003- 
2007.  El  indice  compuesto  de  los  ODM  ilustra  una  mejora  significativa  en  la  ciudad  entre  los  anos  2003 
y  2007,  presentandose  un  incremento  del  indicador  compuesto  en  el  periodo  del  13,1%.  Con  relation 
a  la  situation  de  las  localidades,  se  puede  resaltar  la  mejora  de  San  Cristobal,  Usme  y  La  Candelaria.  En 
las  localidades  de  Santa  Fe  y  Chapinero  se  presentaron,  en  cambio,  retrocesos,  siendo  mas  relevante 
la  situation  de  la  primera  dado  que  es  una  de  las  localidades  con  mas  dificultades  respecto  a  los  ODM. 
Fuente:  DANE,  Alcaldia  de  Bogota.  Calculos  y  elaboration:  UN-Habitat/  Colombia. 
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La  revision  de  los  indicadores  compuestos  indica,  en  suma,  los  avances  en  el  cum- 
plimiento  de  los  ODM,  esto  es,  en  el  desarrollo  humano,  logrados  por  la  ciudad  en  su 
conjunto,  con  mejoras  sustantivas  en  las  localidades  con  mayores  retos,  gracias  a  la 
articulation  adecuada  de  las  acciones  en  las  seis  areas  de  intervention  (pobreza,  educa- 
tion, salud,  habitat,  genero  y  asistencia  para  el  desarrollo).  Siendo  el  desaffo  aiin  enor- 
me,  especialmente  en  algunas  localidades,  la  gran  transformation  experimentada  por 
Bogota  ha  ampliado  considerablemente  las  capacidades  de  la  poblacion,  sugiriendo  un 
buen  camino  por  el  que  avanzar  local,  departamental  y  nacionalmente196 . 

6.2      ELUCIDANDO  LOS  FACTORES  DE  LA  GRAN 
TRANSFORMACION 

Identificar  las  razones  y  relaciones  de  esta  evolution  es  mas  complejo,  en  cual- 
quier  caso,  que  dibujar  sus  sentidos.  Como  senala  el  Informe  de  Desarrollo  Humano 
para  Bogota,  "resulta  engorroso  brindar  una  explication  exhaustiva  que  de  cuenta  de 
las  condiciones  necesarias  y  suficientes  que  incidieron  en  un  fenomeno  particular 
tan  complejo  porque  a.)  la  explication  es  multicausal  y  es  diffcil  cuantificar  los  efec- 
tos  de  cada  una  de  las  causas  por  separado,  y  b.)  no  es  factible  determinar  el  nivel  de 
incidencia  de  fenomenos  que  se  considerarfan  'lejanos'...  y  que  se  suele  agrupar  bajo 
los  conceptos  de  'azar'  o  'casualidad'"197. 

Senalado  lo  anterior,  parece  sensato  sostener  que  la  transformation  reciente  de 
Bogota  alude  a  la  interaction  de  al  menos: 

i.)  una  transition  demografica,  que  redujo  la  presion  sobre  los  recursos  ffsicos  y 
los  servicios  sociales; 

i.)  una  mayor  densidad,  gracias  a  una  mayor  aglomeracion  ffsica  y  una  reduction 
de  los  costos  de  transporte  locales,  nacionales  e  internacionales,  que  permitie- 
ron  ampliar  la  eficiencia  y  el  acceso  a  mercados  y,  asi,  el  desarrollo  economico; 

ii.)  un  entorno  institucional  que  amplio  las  competencias  de  las  administraciones 
locales,  a  traves  de  la  Constitution  de  1991,  el  Estatuto  Organico  y  la  creation 
del  tarjeton  electoral; 

iii.)     un  aumento  de  los  recursos  piiblicos. 


196  La  volativilidad  del  crecimiento,  la  precariedad  del  empleo,  la  dificultad  del  acceso  a  la  vivienda,  los  obstaculos 
en  la  movilidad  y  la  presion  a  la  que  se  somete  el  medio  ambiente  son  algunos  de  los  retos  mas  nitidos  de  los 
muchos  a  los  que  se  enfrenta  ciertamente  la  ciudad.  De  ellos  nos  ocuparemos  en  la  tercera  parte 

1 97  PNUD:  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008.  Bogota,  una  apuesta  por  Colombia,  PNUD,  Bogota,  2008,  pp.  53-54. 
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iv.)  la  convergencia  de  una  ciudadani'a  mas  madura  demografica,  social  y  po- 
lfticamente  y  una  elite  ilustrada  en  torno  a  los  valores  de  lo  publico,  la 
buena  gestion,  incluida  la  continuidad  de  las  polfticas,  y  la 
corresponsabilidad198 . 

Es  en  este  contexto  en  el  que  los  planes  de  desarrollo  de  las  diferentes  administra- 
ciones  y  la  estructura  de  sus  presupuestos  entre  1990  y  2007  explican  de  forma 
decisiva,  mas  no  completa,  estas  mejoras199.  A  continuation  se  realiza  una  revision 
de  estos  para  entender  el  modo  en  que  la  calidad  de  vida  de  los  habitantes  de  la 
ciudad  se  incremento  en  el  periodo. 

Es  conveniente  resaltar,  en  primer  lugar,  que,  en  concordancia  con  lo  formulado 
arriba,  a  lo  largo  del  periodo  estudiado  sobresale,  a  este  respecto,  no  solo  la  amplia- 
tion del  presupuesto  total  del  distritito  capi- 
tal, especialmente  en  lo  que  hace  referencia  a 

t-       .  ,  la        inversion,        sino         tambien        la 

Tan  importante  como  el  .  ,   ,   ,    ,  ,    ,      , 

,  ,    ,  .  ,  complementanedad  de  los  acentos  de  las  dis- 

volumen  del  gasto  y  la  v    .  .         ,     „,,   . 

,        .  ,     ,  tintas  admimstraciones  distntales.  Solo  la  com- 

inversion  ha  sido  la  ,,,,,,  ,  ,  , 

•  .      ■     ,     ,  ..  bmacion  de  ambas  dmamicas  da  cuenta  del 

complementanedad  y  conti-  ,    ,  .  .,     ,  ,. 

._,_,_,,  ,  r  ■  ,  ,  aumento  de  la  provision  de  una  eama  diversa 
nuidad  de  los  entasis  de  las  .  r    .   .  ,. .  b 

....  ,     .    .  .        ■  y  complementana  de  bienes  publicos  que,  mn- 

ultimas  admimstraciones.  '        v.         .  .  ir.        , 

to  con  la  maduracion  demogranca,  el  creci- 

miento  economico,  la  participation  ciudadana 

y  el  sentido  de  pertenencia,  han  contribuido 

de  manera  decisiva  a  mejorar  la  calidad  de  vida  de  los  bogotanos. 

Con  respecto  a  lo  primero,  una  estimation  del  presupuesto  distrital  de  los  ultimos  18 
anos  en  terminos  constantes  permite  apreciar  su  incremento  real  en  el  periodo,  crecien- 
do  de  los  4'1  billones  de  pesos  de  la  administration  Caicedo  en  1990  a  los  5,5  billones  de 
pesos  de  la  ultima  administration,  registrando  en  todo  caso  su  maximo  historico  en 
1999,  bajo  la  administration  Penalosa,  con  9,2  billones  de  pesos.  Es  importante  anotar 
ademas  que  desde  el  ano  1995,  en  la  administration  Mockus,  el  presupuesto  de  inversion 
ha  superado  un  presupuesto  de  funcionamiento  que  ha  mostrado  una  tendencia  mayor- 
mente  estable  y  tfmidamente  decreciente  en  el  periodo,  marcando  el  volumen  de  la 
inversion  desde  entonces  la  pauta  del  comportamiento  del  presupuesto  total200 . 


198  Vid.:  Ibidem,  pp.  49-60. 

199  La  bibliografia  sobre  Bogota  es  copiosa  y  profunda.  No  intentamos  aca  dar  cuenta  de  todos  los  procesos  que 
nutrieron  la  transformacion  de  la  ciudad.  Un  buen  analisis,  ademas  del  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008 
citado  arriba,  es  la  edicion  de  la  muestra  que  gano  el  Leon  de  Oro  en  la  Bienal  de  Arquitectura  de  Venecia  en 
2007:  ESCOBAR,  A.  M,  GOOSSENS,  M.,  MARTIN,  A.  M.  y  MARTIN,  G.  (Eds.):  Bogota,  el  renacer  de  una  ciudad, 
Planeta,  2007. 

200  Los  autores  agradecen  el  apoyo  de  Andres  Alonso  y  Felipe  Colmenares  en  el  analisis  cuantitativo  que  se 
presenta  en  esta  seccion. 
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Grafico  6.1.  Presupuesto  total  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  1990-2008.  El  comportamiento 
del  presupuesto  del  Distrito  de  los  ultimos  afios  muestra  una  evolucion  favorable  y  una  capacidad 
presupuestal  considerable,  lo  que  ha  sido  uno  de  los  activos  de  la  capital  dentro  de  su  transforma- 
cion.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital  -  Direccion  Distrital  de  Presupuestos.  Calculos:  UN- 
Habitat/  Colombia 


Este  crecimiento  del  presupuesto  de  inversion  se  explica,  como  arguye  asimis- 
mo  el  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota201,  por  un  aumento  de  las  trans- 
ferencias  y  el  volumen  de  los  recursos  que  la  Nacion  destina  a  la  ciudad;  un  ascenso 
de  los  ingresos  tributarios,  tanto  por  la  mayor  base  tributaria,  gracias  al  crecimien- 
to de  la  poblacion  y  del  producto,  como  por  la  disponibilidad  de  mayores  instru- 
mentos  y,  particularmente,  su  mejor  gestion;  una  mayor  eficiencia  de  las  empresas 
piiblicas;  y  un  mejor  acceso  a  nuevos  creditos,  dada  la  calificacion  AAA  otorgada 
por  las  calificadoras  de  riesgo  Duff  &  Phelps  y  BRC  Investor  Services  a  la  deuda 
distrital  en  virtud  del  responsable  manejo  financiero  por  parte  de  las  ultimas  admi- 
nistraciones202,  por  el  lado  del  acceso  a  recursos,  y  una  racionalizacion  del  presu- 
puesto de  funcionamiento  y  el  fin  del  pago  de  grandes  deudas,  a  partir  de  1997, 
por  el  lado  de  los  gastos. 

Pero  tan  importante  como  el  volumen  del  gasto  y  el  componente  de  inversion 
ha  sido  la  complementariedad  de  los  enfasis  de  los  planes  de  gobierno  y  los  presu- 
puestos de  los  distintos  alcaldes  a  lo  largo  de  estos  afios  en  Bogota,  enmarcados  en 


201  Ibidem,  pp.  54-55. 

202  En  1990,  el  presupuesto  para  deuda  era  de  980  mil  millones  y  ascendio  a  1,5  billones  en  el  ano  1996.  En  el 
ano  2000,  el  presupuesto  de  deuda  cae  a  302  mil  millones  durante  la  administracion  Penalosa.  Durante  el  2000 
y  2008  la  deuda  ha  permanecido  relativamente  estable,  ubicandose  en  los  424  mil  millones  de  pesos  del  ano 
1998  durante  el  primer  ano  de  la  administracion  Moreno.  Vease  la  pagina  http://ww.shd.gov.co  para  ver  las 
demas  calificaciones  de  riesgo  del  distrito. 
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la  buena  practica  de  construir  sobre  lo  construido  al  tiempo  que  se  abordan 
especfficamente  las  dificultades  manifiestas  con  respecto  a  alguna  dimension  parti- 
cular de  la  ciudad. 

Comencemos  nuestro  analisis  con  el  estudio  del  periodo  de  Juan  Martin  Caicedo 
Ferrer  (enero  de  1990  -  diciembre  1991),  caracterizado  fundamentalmente  por 
tres  ejes,  referido  el  primero  a  la  expansion  de  la  cobertura  de  servicios  piiblicos 
domiciliarios,  el  segundo  al  fortalecimiento  de  las  finanzas  distritales  y  el  tercero  a 
la  gestion  ambiental  y  la  ordenacion  del  transporte  urbano. 

Con  respecto  al  primer  aspecto,  la  Administracion  Caicedo  procuro  reducir  la 
brecha  entre  la  ciudad  formalmente  planeada  y  la  ciudad  informal,  representando 
el  conjunto  del  presupuesto  de  las  empresas  de  servicios  piiblicos,  constituido 
concretamente  por  la  Empresa  de  Energfa  de  Bogota,  la  Empresa  de  Telecomunica- 
ciones  de  Bogota,  la  Empresa  Distrital  de  Servicios  Piiblicos  y  la  Empresa  de 
Acueducto  y  Alcantarillado  de  Bogota,  algo  mas  del  70%  del  presupuesto  total  del 
periodo203.  La  labor  del  Alcalde  Caicedo  estuvo  ademas  signada  por  un  fortaleci- 
miento de  las  finanzas  distritales,  concentrando  este  rubro  el  15,1%  del  presupues- 
to. Cabe  destacar  finalmente  el  acento  de  esta  administracion  en  el  control  de  la 
expansion  urbana,  planeando  particularmente  las  vi'as  relativas  a  los  distintos  siste- 
mas  de  transporte  desde  una  clara  preocupacion  por  la  sostenibilidad  ambiental,  a 
proposito  de  lo  cual  se  formularon  los  planes  maestros  de  transito,  transporte  y 
gestion  ambiental,  que,  entre  otras  cosas,  fundo  el  Departamento  Administrativo 
de  Medio  Ambiente  (DAMA). 


203  Nuestros  calculos  del  presupuesto  total  consideran  el  presupuesto  de  funcionamiento,  el  presupuesto  de 
inversion,  el  servicio  de  la  deuda,  las  operaciones  y  la  disponibilidad  final.  Para  un  desarrollo  de  la  metodologia 
del  calculo  y  comparacion  se  puede  consultar  el  Anexo  3  contenido  en  el  CD. 
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Grafico  6.2.  Participacion  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  Admi- 
nistracion Caicedo.  1989-1991.  En  la  Administracion  Caicedo  los  sectores  que  concentraron  el 
presupuesto  fueron  el  de  servicios  publicos  y  el  de  hacienda.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital 
-  Direccion  Distrital  de  Presupuestos.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


Mas  alia  de  su  plan  de  gobierno  y  los  presupuestos  que  lo  concretaron,  la  labor  de 
Jaime  Castro,  que  abarca  desde  enero  de  1992  a  diciembre  de  1994,  incluyo  de  forma 
nuclear  la  interlocution  con  la  Nation  y  la  firma  del  Estatuto  Organico  de  Bogota 
(Decreto  Ley  1421  de  1993)  que  permitio  desarrollar  acciones  integrales  en  los  am- 
bitos  tributario,  presupuestal  y  de  endeudamiento,  modernizando  la  estructura  ad- 
ministrativa  de  cara  a  la  consecucion  de  una  mayor  eficiencia  en  la  ejecucion  de  los 
recursos,  lo  que  acabarfa  convirtiendose  en  la  base  institucional  de  las  gestiones  de 
posteriores  administraciones. 

En  lo  que  hace  referencia  a  su  plan  de  desarrollo,  llamado  Prioridad  Social,  la 
administracion  Castro  se  concentro  primariamente  en  la  mejora  de  la  calidad 
habitacional  de  Bogota  desde  la  perspectiva  del  derecho  a  la  vivienda.  Para  tal 
proposito,  se  capto  un  14%  del  presupuesto  total  a  traves  del  sector  hacienda  para 
desarrollos  habitacionales,  jugando  de  nuevo  en  estas  estrategias  un  papel  destaca- 
do  las  empresas  de  servicios  publicos,  cuya  participacion  dentro  del  presupuesto 
llego  a  ser  del  60%. 


A  pesar  de  los  problemas  financieros  de  esta  administracion,  el  sector  de  movili- 
dad  tuvo  asimismo  un  rol  notable,  representando  el  8%  del  presupuesto  total,  au- 
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Grafico  6.3.  Participacion  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  Admi- 
nistracion Castro.  1992-1994.  En  la  Administracion  Castro  los  servicios  publicos  y  hacienda  siguie- 
ron  siendo  los  sectores  que  concentraron  el  presupuesto,  aumentando  la  movilidad  y  la  salud 
significativamente  su  participacion.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital  -  Direccion  Distrital  de 
Presupuestos.  Calculos:  UN-Habitat/  Colombia. 


mentando  su  participacion,  al  igual  que  la  salud  y  la  education,  con  respecto  a  la 
administracion  anterior. 

El  plan  de  gobierno  Formar  Ciudad  de  la  administracion  de  Antanas  Mockus, 
implementado  entre  enero  1995  y  diciembre  de  1997204,  tenia  a  su  vez  como  prioridad  la 
legitimation  de  las  instituciones  distritales  y,  particularmente,  el  combate  a  la  cultura  de  la 
ilegalidad,  vinculado  con  la  promotion  de  la  cultura  ciudadana,  la  mejora  del  espacio  publi- 
co fisico,  la  prevention  del  deterioro  ambiental,  y  la  atencion  a  la  poblacion  mas  vulnerable. 

En  este  sentido,  el  proposito  de  volver  las  finanzas  de  la  ciudad  mas  transparen- 
tes,  solidas  y  eficientes,  en  la  logica  de  generar  una  cultura  institutional  y  ciudada- 
na arraigada  en  el  valor  de  lo  publico,  concentro  el  16%  del  presupuesto  total, 
mientras  la  Secretaria  de  Gobierno,  Seguridad  y  Convivencia  Ciudadana,  que  al- 
bergaba  las  campanas  de  pedagogicas  enfocadas  en  el  respeto  a  los  demas,  era 


204     ALCALDlA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Decreto  295  de  1995,  Plan  de  Desarrollo  1995-1997.  Formar  Ciudad ',  Bogota, 
1995. 
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responsable  del  2%  del  presupuesto.  Este  enfasis  fue  de  la  mano  de  una  continui- 
dad  en  la  fortaleza  de  las  polfticas  de  provision  de  infraestructuras  vinculadas  con 
los  servicios  piiblicos  domiciliarios  y  la  red  vial,  con  una  participacion  la  primera  aiin 
de  mas  del  50%  del  presupuesto  y  la  segunda  con  mas  del  8%,  mientras  que,  en  lo  que 
respecta  a  la  vivienda,  la  inversion,  centrada  en  la  entrega  de  subsidios  de  vivienda, 
siguio  siendo  precaria,  con  una  participacion  que  escasamente  se  situo  en  el  0,23  del 
presupuesto  total.  El  acento  en  la  ampliation  de  capacidades  de  las  personas  vulnera- 
bles  de  la  ciudad  se  tradujo,  por  otra  parte,  en  un  crecimiento  de  las  partidas  destina- 
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Grafico  6.4.  Participacion  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota. 
Administracion  Mockus.  1995-1997.  Pese  a  que  en  la  administracion  Mockus  los  sectores  de 
servicios  piiblicos  y  hacienda  siguieron  siendo  los  mas  importantes,  el  presupuesto  estuvo  mas 
distribuido.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital  -  Direccion  Distrital  de  Presupuestos.  Cal- 
culos:  UN-Habitat/Colombia. 


das  a  la  salud  y  la  education,  sobresaliendo  finalmente  el  ascenso  del  presupuesto 
destinado  a  la  preservation  ambiental,  que  alcanzo  una  participacion  del  0,8. 

El  plan  de  gobierno  Por  la  Bogota  que  Queremos  de  la  administracion  de  Enrique 
Penalosa,  que  contempla  el  periodo  comprendido  entre  enero  de  1998  y  diciembre 
de  2000205 ,  se  oriento,  por  su  parte,  a  la  consecucion  de  siete  objetivos  principales: 
la  desmarginalizacion,  la  interaction  social,  el  logro  de  una  ciudad  a  escala  humana,  el 


205     ALCALDlA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Acuerdo  6  de  1998,  Plan  de  Desarrollo  1998-2000.  Por  la  Bogota  que 
queremos,  Bogota,  1998. 
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mejoramiento  de  la  movilidad,  la  consideration  del  urbanismo  y  la  provision  de  servi- 
cios,  la  mejora  de  la  seguridad  y  la  convivencia,  y  la  ampliation  de  la  eficiencia  institutional. 

En  este  marco  programatico,  el  presupuesto  de  inversion  de  esta  administration  se 
dirigio  fundamentalmente  al  sector  hacienda,  de  donde  se  nutrieron  las  inversiones 
destinadas  a  la  creation  del  sistema  de  transporte  masivo  "Transmilenio",  la  construc- 
tion de  ciclo  rutas  y  la  reglamentacion  del  pico  y  placa,  en  materia  de  transporte;  la 
ampliation,  mejoramiento  y  recuperation  de  los  espacios  piiblicos  ffsicos,  como  par- 
ques,  bibliotecas  y  estructuras  recreativas,  en  materia  de  cultura,  recreation  y  deporte, 
y  education;  y  la  conservation  de  ecosistemas  estrategicos,  en  materia  de  medio  am- 
biente,  respectivamente.  Ademas  de  concentrar  estas  inversiones,  el  sector  educativo 
aumento  tambien  el  numero  de  cupos  en  la  education  publica,  apostandole  particular- 
mente  al  sistema  de  colegios  por  concesion,  y  realizo  una  actualization  informatica  de 
la  ciudad,  superando  por  primera  vez  su  presupuesto  al  del  sector  de  la  salud. 

La  extension  de  la  provision  de  los  servicios  piiblicos  siguio  en  todo  caso  destacando- 
se  por  una  participation,  aun  sustancialmente  menor  que  a  principios  de  la  decada, 
todavfa  notable,  espetificamente  del  24,09%,  enfocado  en  el  tema  de  la  desmarginalizacion, 
conociendo  el  sector  habitat  sin  entidades  prestadoras  de  servicios  piiblicos  un  incremen- 
to  significativo  (del  0,2%  al  2,5%)  gracias  a  la  conformation  del  banco  de  tierras 
"Metrovivienda",  creado  con  el  fin  de  consolidar  una  oferta  de  suelo  urbano  enfocada  al 


Grafico  6.5.  Participation  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  Adminis- 
tration Pehalosa.  1998-2000.  Dado  el  auge  economico,  en  terminos  presupuestales,  la  administra- 
cion  Pehalosa  invirtio,  por  primera  vez,  el  peso  de  los  sectores  de  hacienda  y  servicios  publicos.  Fuente: 
Secretaria  de  Hacienda  Distrital  -  Direction  Distrital  de  Presupuestos.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 
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desarrollo  de  proyectos  urbanfsticos  que  contemplaran  de  manera  primaria  la  construc- 
tion de  viviendas  de  interes  social  para  las  familias  de  bajos  ingresos. 

La  segunda  administration  de  Antanas  Mockus,  desplegada  entre  enero  de  2001 
y  diciembre  de  2003,  establece  en  su  plan  de  gobierno,  Bogota,  para  vivir  todos  del 
mismo  lado206,  siete  ejes  de  trabajo:  cultura  ciudadana,  productividad,  justicia  social, 
education,  ambiente,  familia  y  ninez  y  gestion  publica  admirable. 

En  concordancia  con  los  enfasis  del  plan,  el  sector  Gobierno,  Seguridad  y  Convi- 
vencia  Ciudadana  tuvo  un  crecimiento  significativo,  aunque  su  participation  en  el 
presupuesto  fuera  comparativamente  precaria,  desarrollando  programas  dirigidos  al 
desarme  voluntario  de  la  ciudadania,  el  consumo  regulado  de  alcohol  o  la  protection 
de  la  vida  como  un  derecho  sagrado,  entre  otros,  dando  en  cualquier  caso  una  orien- 
tation singular  a  otros  sectores,  como  el  de  movilidad,  en  el  que  se  reestructuro  la 
policfa  de  transito  en  el  sentido  de  minimizar  su  corruption  y  se  establecio  un  pro- 
grama  consagrado  al  respeto  de  las  senales  de  transito  por  parte  de  la  ciudadania. 
Cabe  destacar  igualmente  el  incremento  de  la  participation  de  los  sectores  de  Educa- 
tion (del  11,26%  al  12,6%)  y,  sobre  todo,  Salud  (del  8,93%  al  11,28%),  con  una 
tendencia  ascendiente  en  el  conjunto  del  periodo  analizado. 

Adicionalmente,  se  mantuvo  el  esquema  de  Metrovivienda,  disminuyendo  en 
todo  caso  la  participation  del  sector  Habitat  sin  servicios  publicos  del  2,5%  de 
la  Administration  Penalosa  al  1,38%  del  presupuesto  total  de  la  segunda  admi- 
nistration de  Mockus.  Finalmente,  con  la  ejecucion  de  programas  como  el  de 
"Mejoremos  el  barrio  y  la  casa"  en  los  barrios  mas  marginados  de  la  ciudad,  se 
logro  un  99%  de  cobertura  de  acueducto  y  alcantarillado  en  la  ciudad,  represen- 
tando  el  presupuesto  de  las  empresas  de  servicio  publico  el  38%  del  total,  siendo 


206     ALCALDfA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Decreto  440  de  2001 ,  Plan  de  Desarrollo  2001-2003.  Para  vivir  todos  del  mismo 
lado,  Bogota,  2001. 
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Grafico  6.6.  Participation  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  Admi- 
nistration Mockus  II.  2001-2003.  En  la  Administracion  Mockus  II,  se  retorno  a  la  mayor  importan- 
cia  del  sector  de  los  servicios  publicos,  aunque  no  con  los  porcentajes  de  principios  de  los  noventa, 
seguido  de  los  sectores  de  hacienda,  educacion,  salud  y  movilidad.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda 
Distrital  -  Direccion  Distrital  de  Presupuestos.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


otra  vez  superior  al  presupuesto  aprobado  para  el  sector  hacienda,  que  se  ubico 
en  el  16%. 

El  programa  de  gobierno  Bogota  Sin  Indiferencia  de  la  administracion  de  Luis 
Eduardo  Garzon,  desarrollado  entre  enero  de  2004  y  diciembre  de  2007207,  y 
enmarcado  en  el  derecho  a  la  ciudad208,  se  caracterizo,  por  su  parte,  por  los  esfuerzos 
consagrados  a  la  ampliacion  de  las  capacidades  de  la  poblacion  mas  vulnerable  a 
traves,  entre  otros  programas,  del  de  "Bogota  Sin  Hambre"  que,  consistente  no  solo 
en  la  creation  de  comedores  comunitarios  para  garantizar  la  alimentation  digna  de 
ninos  y  ancianos  de  escasos  recursos,  sino  tambien  en  el  despliegue  de  una  campana 
educativa  en  pro  de  restaurar  el  afecto,  solidaridad  y  libertades  de  esta  poblacion,  se 
convirtio  flnalmente  en  el  programa  bandera  de  la  administracion. 


207  ALCALDiA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Acuerdo  1 1 9  de  2004,  Plan  de  Desarrollo  2004-2007.  Bogota  sin  indiferencia, 
Bogota,  2004. 

208  Vid.:  ALCALDiA  MAYOR  DE  BOGOTA.:  El  derecho  a  la  ciudad  en  la  Bogota  sin  indiferencia,  Alcaldia  Mayor  de 
Bogota,  Bogota,  2007. 
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De  forma  mas  general,  incluyendo  el  conjunto  de  programas  respectivos,  la  par- 
ticipation del  sector  de  Integration  Social  en  el  presupuesto  total  conocio  un  fuerte 
crecimiento  frente  a  administraciones  anteriores  (del  2,06  con  Mockus  II  al  4,22 
con  Garzon),  pese  a  ser  todavi'a  exigua  en  relation  con  otros  sectores,  dada  la  limita- 
da  magnitud  relativa  de  la  inversion  requerida  para  su  provision  directa.  En  relation 
con  el  objetivo  de  expandir  las  capacidades  de  los  pobres,  animado  por  la  clausura  de 
la  indiferencia  frente  a  ellos,  el  plan  de  gobierno  centro  asimismo  sus  esfuerzos  en 
materia  de  education  y  salud,  aumentando  el  mimero  de  cupos  de  la  education 
piiblica,  entre  otras,  facilitando  de  esta  manera  el  acceso  de  los  mas  pobres  a  los 
bienes  publicos  mas  primarios  sin  poner  no  obstante  en  peligro  la  responsabilidad 
fiscal. 

El  enfasis  social  no  descuido,  en  todo  caso,  en  reproduction  de  la  logica  mani- 
fiesta  en  todo  el  periodo  de  estudio,  los  logros  de  administraciones  anteriores,  dando 
continuidad  a  la  consolidation  y  extension  del  sistema  de  transporte  masivo  de 
Transmilenio,  asi  como  al  sistema  de  Ciclorutas  y  la  celebration  del  Dfa  Sin  Carro 
en  lo  relativo  a  la  movilidad,  representando  este  sector  el  15%  del  presupuesto  total, 
dado  el  destacado  volumen  relativo  de  las  inversiones  que  le  son  propias.  En  el 
mismo  sentido,  la  ampliation  de  la  cobertura  de  los  servicios  publicos  siguio  distin- 
guiendose  por  un  peso  presupuestal  significativo,  mientras  el  sector  habitat  privado 
de  estos  tuvo,  al  igual  que  en  la  administration  anterior,  una  participation  modica, 
de  apenas  el  1,4%,  a  pesar  de  hacer  parte  de  sus  metas,  si  bien  no  satisfecha,  la 
construction  de  114.000  unidades  de  vivienda  de  interes  social  durante  el  periodo. 

Es  preciso  subrayar,  por  ultimo,  la  sancion  e  implementation  de  una  reforma 
profunda  en  la  estructura  organizational  del  distrito  capital,  que  incluyo  la  reasignacion 
de  entidades  a  las  distintas  secretarias,  algunas  de  las  cuales,  como  la  de  Movilidad, 
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Grafico  6.7.  Participacion  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  Admi- 
nistration Garzon.  2004-2007.  En  la  Administracion  Garzon,  se  produjo  una  importante 
reorientacion  de  los  recursos  del  presupuesto  hacia  lo  que  se  ha  venido  denominando  inversion 
social,  particularmente  educacion  y  salud,  que,  junto  a  movilidad,  superaron  a  los  sectores  de 
hacienda  y  servicios  publicos.  El  sector  de  integracion  social  adquirio  al  tiempo  relevancia  dentro  del 
total  del  presupuesto.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital  -  Direccion  Distrital  de  Presupuestos. 
Calculos:  UN-Habitat. 


Desarrollo  Economico,  Habitat,  Ambiente  o  Integracion  Social,  fueron  conforma- 
das  al  efecto,  con  el  fin  de  agilizar  la  gestion  y  operation  distrital. 

El  plan  de  desarrollo  Bogota  Positiva.  Para  vivir  Mejor209  del  alcalde  Samuel  Moreno, 
que  se  implementara  entre  enero  de  2008  y  diciembre  de  2011,  define  finalmente 
siete  ejes  estructurales  de  actuation. 

El  primero,  denominado  Ciudad  de  Derechos,  busca  el  reconocimiento,  resta- 
blecimiento,  garanti'a  y  ejercicio  de  los  derechos  fundamentales,  tanto  individuales 
como  colectivos,  con  enfasis  en  las  personas  mas  vulnerables  y  en  las  minorias.  El 
segundo,  titulado  Derecho  a  la  Ciudad,  pretende  crear  y  optimizar,  por  su  parte,  las 
condiciones  materiales  e  intangibles  que  permiten  hacer  efectivo  y  sostenible  el  dis- 
frute  de  los  derechos,  concibiendo  la  ciudad  como  el  escenario  de  las  actividades 


209  ALCALDIA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Acuerdo  308  de  2008,  Plan  de  Desarrollo  2008-2012.  Bogota  positiva.  Para 
vivir  mejor,  Bogota,  2008. 

210  Ibid.,  art.  8  (descripcion)  y  9  (propositus). 
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humanas210 .  El  tercero,  llamado  Ciudad  global,  se  propone  garantizar  el  crecimiento 
economico,  alcanzado  a  traves  de  la  integration  de  la  Region  Capital,  la  disminucion 
de  las  brechas  tecnologicas  y  de  conocimiento,  y  el  afianzamiento  de  un  perfil  com- 
petitivo  que  permita  la  atraccion  y  retention  de  inversiones  productivas.  El  cuarto 
alude  a  la  participation,  entendida  y  ejercida  como  un  derecho,  un  principio,  un 
medio,  un  fin  y  un  deber,  que  permita  y  sea  la  manifestation  del  involucramiento,  en 
el  reconocimiento  de  sus  diferencias,  de  la  ciudadania  en  el  proceso  de  definition, 
ejecucion  y  seguimiento  de  polfticas  piiblicas  y  el  fortalecimiento  del  capital  social, 
directamente  o  a  traves  de  sus  representantes  y  organizaciones.  El  quinto  hace  refe- 
renda a  una  descentralizacion  llamada  a  aumentar  la  participation  y  el  acercamiento 
de  la  administration  al  ciudadano,  sin  que  la  autonomfa  de  lo  local  lesione  la  necesa- 
ria  coordination  institutional.  El  sexto,  nombrado  Gestion  Piiblica  Efectiva  y  Trans- 
parente,  esta  orientado  a  que  esta  sea  integral,  efectiva  y  transparente,  estableciendo 
mecanismos  de  interlocution  y  sistemas  de  information  modernos.  El  septimo  y 
ultimo  objetivo  estructurante,  denominado  Finanzas  Sostenibles,  remite  finalmente 
al  logro  de  la  sostenibilidad  fiscal  y  financiera,  a  traves  de  la  eficiencia  en  el  recaudo, 
la  asignacion  de  recursos,  el  manejo  del  financiamiento  y  la  ejecucion  del  gasto. 

En  cuanto  a  la  distribution  de  la  asignacion  presupuestal,  es  urgente  precisar, 
antes  de  avanzar,  que  el  presupuesto  total  de  la  administration  Moreno  en  el  2008 
que  nosotros  analizamos  difiere  del  presupuesto  de  inversiones  tal  como  aparece  en 
el  Plan  de  Desarrollo,  debido  a  que,  tal  como  nos  ocupamos  de  puntualizar  al  initio 
de  este  ejercicio,  nuestros  calculos  consideran  el  presupuesto  de  funcionamiento,  el 
servicio  de  la  deuda,  las  operaciones  y  la  disponibilidad  final,  ademas  de  la  inversion. 

Senalado  lo  anterior,  se  observa  que  el  presupuesto  total  aprobado  para  el  2008  se 
concentra  fundamentalmente  en  los  sectores  de  salud  (19,15%),  education  (18,76%) 
y  movilidad  (25,47%),  manteniendose  en  2008  con  respecto  a  la  administration 
anterior  los  dos  primeros  (con  variaciones  de  1,06  y  -0,66  puntos  porcentuales, 
respectivamente),  y  aumentando  significativamente  (9,88  puntos  porcentuales)  el  ter- 
cero, de  manera  consistente  con  el  enfasis  especffico  del  plan  de  gobierno  en  la 
profundizacion  de  los  programas  sociales  de  alto  impacto  en  la  lucha  contra  la  pobre- 
za  (education,  salud  e  integration  social  engloban  el  58,1%  de  la  inversion  total  en  el 
conjunto  del  periodo,  con  una  participation  individual  del  28,8%,  el  20,6%%  y  el 
8,71%)  y  la  modernization  de  la  ciudad  en  lo  que  corresponde  a  la  mejora  de  la 
infraestructura,  sobre  todo  en  lo  relativo  a  la  organization  del  sistema  de  transporte 
(movilidad  participa  en  25,8%  de  la  inversion  total  del  conjunto  del  periodo),  repre- 
sentado  estos  acentos  el  83,9%  del  total  del  presupuesto  de  inversion  en  el  periodo 
de  gobierno  2008-2012. 

Es  necesario  agregar  a  lo  anterior,  y  en  esa  direction,  que  el  sector  de  Integration 
Social  aumento  ligeramente  su  participation  en  el  presupuesto  total  de  2008  (del  4,22% 
con  Garzon  al  4,91%  con  Moreno  en  2008),  mientras  Habitat  con  servicios  publicos, 
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Hacienda  y  Medio  Ambiente  vieron  como  esta  se  reducfa  con  respecto  a  la  administra- 
tion anterior  (del  19,61%  al  11,43%,  del  11,75%  al  8,49%,  y  del  1,59%  al  0,63%). 

Senalemos  para  concluir  que  el  presupuesto  de  inversion  del  conjunto  del  perio- 
do  de  gobierno,  y  de  cuyos  presupuestos  totales  anuales  no  se  tiene  information,  no 
omite,  en  cualquier  caso,  las  polfticas  publicas  relativas  al  desarrollo  economico,  que 
concentran  directamente  el  2,6%  de  los  recursos  de  inversion,  pero  al  cual  son 
consustanciales  las  inversiones  en  salud,  education,  integration  social,  infraestructu- 
ra  (general,  de  vivienda  y  de  transporte),  y  medio  ambiente  (1%),  y  la  participation 
ciudadana  en  el  diseno,  definition  e  implementation  de  la  polftica  publica  (gobierno 
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Grafico  6.8.  Participacion  del  presupuesto  sectorial  de  la  Alcaldia  Mayor  de  Bogota.  Admi- 
nistracion  Moreno.  2008.  En  la  Administracion  Moreno  se  mantiene  la  tendencia  del  Gobierno 
anterior,  con  una  perdida  de  importancia  relativa  de  los  servicios  publicos,  y  un  incremento  de  la 
relevancia  de  sectores  como  educacion,  salud  y  movilidad.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital 
-  Direccion  Distrital  de  Presupuestos.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


con  el  4,7%,  cultura  con  el  2,8%  y  gestion  publica  con  el  0,6%,  8,1%  en  el  conjunto 
de  la  inversion  del  periodo  de  gobierno). 

El  analisis  de  la  evolution  de  los  presupuestos  sectoriales  es,  en  suma,  elocuente 
con  respecto  al  aumento  en  las  ultimas  dos  decadas  de  la  calidad  de  vida  en  Bogota,  en 
tanto  confirma  la  complementariedad  de  los  planes  de  gobierno  de  los  distintos  alcal- 
des, al  ilustrar  la  forma  en  que  se  han  ido  combinando  y  articulando,  mas  que  sustitu- 
yendo  y  negando,  los  distintos  enfasis  polfticos  y  sus  correspondientes  esfuerzos 
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financieros.  En  este  sentido,  es  litil  distinguir  tres  enfasis  distintos  y  complementarios 
en  el  periodo  1990  -  2008  en  Bogota,  centrados  respectivamente,  en  los  terminos  de 
nuestro  marco  analitico,  en  la  vivienda,  el  entorno  y  los  derechos  desde  la  inclusion. 

En  efecto,  si  en  las  administraciones  de 
Caicedo,  Castro  y  el  primer  gobierno  de 

Mockus,  que  se  despliegan  entre  1989  y  1997,  Mientras  las  administracio- 

resulta  notablemente  significativa  la  participa-  nes  entre  1 989  y  1997  se 

don  en  el  presupuesto  de  la  ampliation  de  la  concentraron  en  la  exten- 

infraestructura  de  servicios  publicos,  represen-  sidn  de  los  servicios  publicos, 
tando,  como  vimos,  el  70%,  60%  y  50%  del  las  siguientes  lo  hicieron  en 
total  del  primero,  respectivamente,  permitien-  COmpletar  la  urbanization 

do  reducir  el  deficit  de  vivienda  del  28,3%  de  en  un  sentido  fisico,  social, 

1987  al  22%  de  1997,  el  peso  presupuestal  se  politico  y  cultural 

concentro  en  las  administraciones  de  Penalosa, 
Mockus  II,  Garzon  y  lo  corrido  de  la  de  Mo- 
reno, esto  es,  de  1998  a  2008,  en  completar  la 

urbanization  en  un  sentido  fisico,  en  lo  relativo  al  entorno  fisico  (con  la  inversion  en 
sistemas  integrados  de  movilidad,  asi  como  en  dotation  de  bienes  publicos  fisicos 
como  parques,  ciclorutas  y  bibliotecas,  con  todos  ellos  lo  primero,  y  especialmente 
con  Penalosa  lo  segundo211),  social  (  en  lo  referente  al  acceso  a  la  alimentation,  la 
salud  y  la  education  desde  una  perspectiva  de  reconocimiento,  con  singular  acento 
en  las  dos  ultimas  administraciones),  politico  y  cultural  (no  solo,  aunque  especial- 
mente, Mockus  II,  sino  tambien  Penalosa,  Garzon  y  Moreno  con  un  enfasis  muy 
claro,  aunque  no  siempre  efectivo,  en  lo  relativo  a  la  vinculacion  del  gobierno 
distrital  con  la  ciudadanfa,  la  seguridad  y  la  convivencia),  en  lo  relativo  a  la  garan- 


211  El  sector  Cultura,  Recreacion  y  Deporte  conoce  una  tendencia  creciente  (de  1,07%  con  Caicedo  a  2,18%  con 
Moreno),  con  un  auge  extraordinario  en  la  administracion  Penalosa  (2,64%). 

212  El  componente  de  servicios  publicos  presenta  una  tendencia  claramente  decreciente  en  lo  que  corresponde  a 
su  participacion  en  el  presupuesto  total  en  el  periodo.  Del  70,32  %  en  la  administracion  Caicedo  esta  pasa 
efectivamente  al  1 1,43  en  la  administracion  Moreno,  viendose  interrumpido  el  sostenido  descenso  apenas  en 
la  segunda  administracion  de  Mockus.  Los  sectores  de  integracion  social,  salud  y  education,  y  el  de  Gobierno, 
Seguridad  y  Convivencia  dibujan,  en  cambio,  una  dinamica  nitida  y  sostenidamente  ascendente,  incrementandose 
desde  el  0,83  %,  el  1,1  %y  el  2,88  %,  y  el  1,5%  en  1990  al  4,91  %,  el  19,15%  y  el  18,76  %,  y  el  3,42%  en 
2008,  respectivamente,  con  picos  en  la  administracion  Penalosa  en  el  primer  y  tercer  sector. 
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Grafico  6.9.  Evolucion  del  comportamiento  sectorial  del  presupuesto  de  la  Alcaldia  Mayor 
de  Bogota.  1990-2008.  Mientras  sectores  como  el  de  los  servicios  publicos  muestran  una  clara 
tendencia  decreciente,  otros  como  la  salud,  la  educacion  y  la  integracion  social  muestran  una 
tendencia  creciente.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda  Distrital  -  Direction  Distrital  de  Presupuestos. 
Calculos:  UN-Habitat/  Colombia. 


tfa  de  los  derechos  humanos  como  ampliacion  de  las  capacidades  de  todos  los 
ciudadanos  y,  especialmente,  de  los  mas  pobres212. 

Pero  si  estas  diferencias  son  sustanciales,  no  lo  son  menos  las  continuidades 
creadas  a  lo  largo  del  periodo,  en  el  sentido  de  dar  seguimiento  a  las  inversiones  de 
largo  plazo,  como  las  asociadas  a  la  movilidad213,  y  a  ciertos  programas  que  se  reve- 
laron  exitosos,  como  el  de  "Bogota  sin  hambre",  por  resaltar  solo  uno  de  muchos, 
bajo  el  criterio  comiin  de  responsabilidad  fiscal. 

Vale  la  pena  anotar  en  ese  sentido  que,  aunque  la  participacion  del  sector 
Hacienda  credo  entre  la  administracion  Caicedo  y  la  de  Penalosa  (del  15,11% 
al  31,31  %)  y  descendio  mas  tarde,  especialmente  en  las  administraciones  Gar- 
zon  y,  sobre  todo,  Moreno,  lo  cierto  es  que  el  presupuesto  destinado  al  respec- 
to  se  mantuvo  en  terminos  de  valor  constante,  salvo  un  pico  destacado  con 
Penalosa,  a  lo  largo  del  periodo,  incrementandose  tanto  la  participacion  como 


213  El  sector  movilidad  experimenta  una  tendencia  manifiestamente  creciente  a  lo  largo  del  periodo  (de  una 
participacion  del  5,5  %  con  Caicedo  a  una  del  25,47  %  en  2008)  con  un  ascenso  y  caida  pronunciadas  en  el 
gobierno  de  Penalosa,  y  un  incremento  decisivo  en  la  ultima  etapa  de  la  administracion  Garzon  y  el  comienzo 
de  la  administracion  Moreno. 
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el  valor  en  terminos  constantes  de  los  sectores  Planeacion  y  Gestion  Publica  en 
el  mismo  intervalo. 

Es  un  deber  indicar,  con  todo,  el  escaso  desarrollo  y  discutible  orientation  de 
ciertos  sectores,  asf  como  el  vigor  de  los  desaffos  de  calidad  de  vida  que,  en  parte  por 
ello,  todavfa  persisten,  como  el  relativo  al  deficit  habitacional  y  los  asentamientos 
precarios214 ,  el  caracter  mayormente  informal  de  la  estructura  economica  el  (51,4  % 
del  empleo  en  mayo  de  2008),  los  problemas  ambientales215  o  la  rigidez  de  la  partici- 
pation ciudadana,  entre  otros,  de  los  que  nos  ocuparemos  con  mayor  detalle  en  la 
tercera  parte  de  este  libro. 

No  podemos  concluir  este  analisis  del  aumento  de  la  calidad  de  vida  en  Bogota  en 
el  periodo  1990-2008  sin  acentuar  finalmente  el  contexto  demografico,  economico, 
politico,  institutional  y  cultural  en  el  que  los  distintos  y  complementarios  enfasis 
polfticos  y  presupuestales  se  inscribieron. 

La  maduracion  demografica  ayudo  a  moderar  la  presion  sobre  el  mercado  de 
trabajo,  la  infraestructura  ffsica,  el  medio  ambiente,  la  integration  social  y  el  recono- 
cimiento  politico  y  cultural.  El  desarrollo  economico  genero  empleo  a  los  ciudada- 
nos,  y  asf  no  solo  ingresos,  sino  auto-respeto,  y  brindo  recursos  directos,  a  traves  de 
sus  empresas,  e  indirectos,  a  traves  de  los  impuestos,  a  la  administration.  El  aumen- 
to de  las  competencias  y  recursos  de  transferencias  derivado  del  impulso  descentra- 
lizador  de  la  Constitution  de  1991  permitieron  ampliar  la  inversion.  La  reunion  de 
los  gobernantes  y  la  ciudadanfa  en  torno  al  valor  de  lo  publico,  el  enfasis  en  las 
buenas  practicas  y  la  corresponsabilidad,  promovio  la  continuidad  y 
complementariedad  de  los  planes  de  gobierno,  ampliando  aiin  mas  el  sentido  de 
pertenencia  y  la  auto-regulacion  ciudadana. 

En  tanto  resultado  de  la  interaction  de  todos  estos  factores,  la  transformation  de 
Bogota  expresa  y  da  cuenta,  en  ultima  instancia,  de  la  conformation  de  un  cfrculo 


214  A  lo  largo  del  periodo,  el  sector  Habitat,  sin  servicios  publicos,  muestra  un  comportamiento  irregular,  ya  que  su 
participacion  decrece  de  manera  consecutiva  desde  su  0,7  %  en  la  Administracion  Caicedo  al  0,23  %  en  la 
primera  administracion  Mockus,  viendose  impulsada  de  modo  notable  despues  por  Penalosa,  con  quien 
alcanza  una  participacion  del  2,46  %  del  presupuesto  total,  disminuyendo  de  nuevo  en  la  segunda  administra- 
cion Mockus  al  1,38  %,  con  un  aumento  mas  significativo  en  terminos  absolutos  que  relativos  (dado  al 
crecimiento  del  presupuesto  total)  en  las  posteriores  dos  administraciones,  representando  en  la  ultima  el  1,50 
%  del  presupuesto  total. 

215  Por  su  parte,  el  estudio  del  sector  ambiental  permite  apreciar  una  dinamica  ascendente  desde  su  creacion  en 
1998  hasta  la  administracion  Garzon,  con  un  pico  notable  en  la  administracion  Penalosa.  La  administracion 
Moreno  recorta,  sin  embargo,  de  manera  sustancial  esta  apuesta,  con  una  participacion  de  escasamente  el 
0,63  %  en  2008,  y  sin  visos  de  recuperar  al  menos  la  participacion  del  sector  en  la  administracion  Garzon  (1 ,59 
%)  en  los  proximos  afios. 
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virtuoso  de  ciudad  y  ciudadanfa  conveniente,  con  sus  dificultades,  para  el  conjunto 
del  pais,  tanto  en  areas  urbanas  como  rurales. 

Las  Nuevas  Promesas  del  Milenio  en  Bogota 

Los  desafios,  en  todo  caso,  nunca  se  clausuran.  Aunque  los  avances  de  Bogota  en 
las  dos  ultimas  decadas  han  sido  sustantivos,  los  aspectos  en  los  que  no  ha  habido 
grandes  mejoras,  a  menudo  por  no  ser  abordados  con  suficiente  diligencia,  y  los 
esfuerzos  en  los  que  es  preciso  perseverar  son  multiples  y  enormes.  La  gran  transfor- 
mation ha  sido  incompleta  y  sobre  todo  no  puede  tener  fin216.  No  en  vano  el  desarro- 

llo  ffsico,  economico  y  social,  enmarcado  en  la 
sostenibilidad,  no  puede  detenerse.  Y  la  discu- 

sion  y  el  consenso  polfticos  en  la  defensa  de  lo 

A  pesar  de  las  grandes  ,,,.       ,  ,         ,  c     ,■  n      „,  . 

publico  deben  aun  prorundrzarse.  Bogota  ha 

contribuido  al  desarrollo  del  pais  y  debe  seguir 

desafios  exigen  continuar  •     .,    ,  ,  ,.     ,     ,    , 

naciendolo  aprendiendo  de  las  meiores  practi- 

y  optimizar  los  esfuerzos.  ,  .    ,   ,  ,    t     .., 

3     ^  cas  de  otras  cmdades  que  seran  tambien  sustan- 

ciales  en  el  cumplimiento  de  las  Promesas  en  el 

pais. 

La  tercera  parte  del  libro  se  inaugura  con  una  discusion  metodologica  que  preten- 
de  dar  algunas  claves  para  analizar  de  la  mejor  forma  posible  una  ciudad, 
adentrandose  mas  adelante  en  los  retos  relacionados  con  los  atributos  ffsicos,  como 
el  suelo  y  la  vivienda,  en  el  marco  del  ordenamiento  territorial,  en  el  capftulo  VIII, 
y  las  dimensiones  economica,  social,  ambiental  y  polftica,  en  el  IX.  Disponer  de 
un  instrumento  anah'tico  y  aplicarlo  a  Bogota  ofrece  extraordinarias  oportunidades 
para  multiplicar  las  probabilidades  de  concretar  el  derecho  a  la  ciudad  y  cumplir 
asi  las  Promesas  del  Milenio,  tanto  en  la  capital  colombiana  y  al  nivel  nacional, 
mitigando  los  efectos  lesivos  del  conflicto  armado,  como  a  lo  largo  y  ancho  del 
mundo  urbano  en  el  que  ya  vivimos  y,  si  somos  exitosos,  viviremos  en  el  futuro 
con  mayor  intensidad. 


216  En  materia  de  educacion,  por  ejemplo,  aunque  las  tasas  de  cobertura  han  aumentado  notablemente,  hasta 
alcanzar  el  98,9  %,  la  calidad  de  la  educacion  publica  sigue  siendo  precaria.  De  acuerdo  con  la  ultima 
evaluacion  de  Bogota  Como  Vamos,  el  porcentaje  de  colegios  oficiales  que  estan  en  rango  alto  y  superior  es 
de  apenas  el  19%,  frente  al  44%  de  los  no  oficiales.  Con  el  tiempo,  los  equipamientos  urbanos,  como  los 
sistemas  de  movilidad  y  sus  soportes,  como  por  ejemplo  la  malla  vial,  se  deterioran. 
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La  ciudad  y  el  desarrollo  humano  desde  el 
modelo  de  atributos  y  dimensiones.  Definicion 
positiva  del  habitat  e  indice  de  ciudad. 

El  hecho  de  que  la  ciudad  constituya  el  habitat  especffico  mas  predominante  en  la 
contemporaneidad  hace  que  buena  parte  de  los  problemas  humanos  se  manifiesten 
en  los  centros  urbanos.  Estos  requieren,  en  el  marco  del  derecho  a  la  ciudad,  de 
acciones  por  parte  de  los  diferentes  agentes  y  estas  no  se  pueden  formular,  implementar, 
seguir  y  evaluar  al  margen  de  mediciones  y  datos 

cuantitativos.  La  primera  condicion  de  una       

buena  polftica  piiblica  es,  en  efecto,  el  analisis 

riguroso  de  estadi'sticas  suficientes,  confiables  ^-a  disponibllldad  de 

y  oportunas  sobre  su  contexto,  implementacion  informaaon  estadistica  es 

e  impactos,  esto  es,  diagnostico,  seguimiento 

y  evaluacion.  diseno,  implementacion  y 

evaluation  de  las  politicas 
Esto  cobra  especial  relevancia  en  la  publicas  y  de  una  ciudad 

medida  en  que,  como  acciones  que  generan  democratica 

cambios  en  la  sociedad,  es  preciso  hacer  lo 
maximo  posible  para  que  estas  contribuyan  al 

mejoramiento  de  la  calidad  de  vida  de  las  poblaciones.  La  escasez  de  recursos  asigna- 
dos  al  gasto  social  caracterfstica  de  muchas  regiones,  especialmente  de  aquellas, 
como  la  nuestra,  que  se  encuentran  en  fase  de  desarrollo,  amplfa  ademas  la  necesidad 
de  que  estos  se  encaucen  con  eficiencia  y  equidad.  La  information  es  adicionalmente 
una  condicion  basica  para  el  seguimiento  y  discusion  en  la  esfera  piiblica-publica, 
tanto  en  la  representation  como  en  la  participation  ciudadana,  siendo  indispensable 
para  la  conformation  de  una  ciudad  democratica.  La  construction  y  difusion  de 
estadi'sticas  suficientes,  confiables  y  oportunas  por  parte  de  las  administraciones 
locales  constituye  en  este  sentido  una  de  sus  mayores  responsabilidades  en  la  realiza- 
tion colectiva  del  derecho  a  la  ciudad.  El  analisis  de  estadi'sticas  suficientes,  confiables 
y  oportunas  en  condicion  de  un  buen  diseno,  implementacion  y  evaluacion  y  su 
difusion  condicion  de  una  ciudad  democratica. 
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A  nivel  mundial  se  han  desarrollado  diversas  metodologfas  con  el  fin  de  dar  cuen- 
ta  y  poder  actuar  informadamente  en  el  habitat217 .  Si  los  mas  convencionales  miden 
el  deficit  habitacional  en  sus  componentes  cuantitativos  y  cualitativos,  otros,  como  el 
propuesto  por  UN-Habitat  Colombia,  reconocen  la  importancia  de  una  medicion 
integral,  incluyendo,  en  el  espiritu  del  desarrollo  humano  y  su  concretion  en  el  dere- 
cho  a  la  ciudad,  no  solo  los  aspectos  relativos  a  la  vivienda  y  el  entorno  fi'sico, 
proximo  y  remoto,  sino  tambien  aquellos  referidos  a  las  dimensiones  economica, 
social,  ambiental  y  politica218 .  Asumiendo,  como  pusimos  de  relieve  en  el  primer 
capitulo,  que,  en  tanto  emergencia,  lo  urbano  no  puede  ser  captado  completa  ni 
definitivamente  en  abstracto  ni  en  particular,  el  desarrollo  en  mayor  detalle  de  nues- 
tra  metodologia  es  el  centro  de  gravedad  de  este  capitulo. 


7.1  LA  DIMENSION  POSITIVA  DEL  HABITAT 

Desde  nuestra  perspectiva,  y  en  concordancia  con  lo  que  se  menciono  en  el  primer 
capitulo,  el  habitat  esta  constituido  de  vivienda  y  entorno,  componiendose  en  concrete 
cada  uno  de  estos  atributos  de  los  elementos  que  se  describen  a  continuation: 

Desde  el  punto  de  vista  fisico,  la  vivienda  y  el  entorno  pueden  ser  desagregados 
en  los  siguientes  atributos  y  componentes: 
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VIVIENDA 


=0 


Estructura 
Servida*  pub  linos 
EquipamierrtQ  tjg5ico 

Espacio 


HABITAT 


u 


ENTORNO 


=> 


Localization 

InfraestrLictura  de  servidDS 
Ambitoj  de  participation  y 
tOPrujnkaciGn 
Seguridad  y  tonfianza 


Diagrams  7.1.  Componentes  fisicos  del  habitat.  El  habitat  humano  se  encuentra  constituido  por 
vivienda  y  entorno,  y  estos  a  su  vez  por  una  serie  de  atributos  fisicos.  Fuente:  UN  Habitat/Colombia. 
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UN-Habitat  se  ocupa  a  nivel  global  de  desarrollar  metodologias  de  medicion  de  aquello  que  sucede  en  las 
ciudades,  constituyendo  el  de  Observatorios  Urbanos  (Global  Urban  Observatorios-GUO-,  en  ingles)  uno  de  sus 
programas  globales  mas  representativos.  Vid.:  www.unhabitat.org/programmes/guo.  En  Colombia,  UN-Habitat 
ha  dedicado  parte  de  sus  esfuerzos  a  apoyar  la  Red  de  Ciudades  Como  Vamos  y  particularmente  la  iniciativa 
pionera  de  Bogota  Como  Vamos. 

UN-Habitat  Colombia  aplica  esta  metodologia  a  aspectos,  como  el  espacio  publico  fisico,  y  dimensiones,  como 
la  seguridad,  especificas  de  la  ciudad,  asi  como  a  esta  en  general,  en  alianza  con  adores  publicos  y  privados, 
como  Bogota  Como  Vamos. 
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Diagrama  7.2.  Componentes  fisicos  de  la  vivienda  y  el  entorno.  A  partir  de  los  componentes 
fisicos  de  la  vivienda  y  el  entorno,  se  pueden  identificar  los  atributos  a  partir  de  los  cuales  se  podria 
obtener  una  vision  integral  del  habitat  para  su  parametrizacion  y  seguimiento.  Fuente:  UN  Habitat/ 
Colombia. 

Es  posible  y  oportuno  construir,  a  partir  de  dicha  clasificacion,  una  definition 
positiva  del  habitat  a  traves  de  la  formulation  de  una  ecuacion  matematica  que 
contiene  los  componentes  de  la  vivienda  y  el  entorno.  Este  ejercicio,  observable  en  la 
ecuacion  que  se  propone  a  continuation,  permite  estimar  el  deficit  positivo  de  habitat 
de  manera  mas  realista.  Debe  resaltarse  a  ese  respecto  que  la  suma  entre  los  compo- 
nentes no  es  en  cualquier  caso  una  suma  simple,  sino  una  suma  que  pondera  cada 
uno  de  ellos  de  acuerdo  con  su  eventual  importancia  relativa  (representada  en  la 
ecuacion  por  los  parametros  Bl,  B2,  B3,  etc.). 


H  = 
(Bl(Pi+Pa+Te+Sr+II+Ve)  +  B2(Ac+Alc+Sb+En+Cm)+  B3(Mu+  Elec)  +  B4(Cu+Do+Ban+Coc+M2)) 

+ 
(B5(  Rie+Den+Mov+Con+EdSe+  UsTi+  OrSe)+  B6(Vi+Red+EqCm)+  B7(Par+Igl+Scm+Epf)) 

En  la  perspectiva  de  UN-Habitat,  la  medicion  integral  del  habitat  debe  hacerse  de 
este  modo  en  varios  niveles:  la  vivienda,  el  entorno  proximo  y  el  entorno  mas  remo- 
te, es  decir,  en  nuestro  caso,  la  ciudad.  Concibiendo  la  estadfstica  como  un  instru- 
mento  capital  para  el  diseno,  formulation,  aplicacion,  seguimiento  y  evaluation  de 
poh'ticas  piiblicas  destinadas  a  la  consecution  del  desarrollo  humano  y  el  aumento  de 
la  calidad  de  vida  de  las  personas,  procederemos  a  revisar  a  continuation  la  defini- 


220       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

cion,  los  alcances  y  las  limitaciones  de  diversas  metodologfas,  proponiendo  final- 
mente  un  fndice  que  de  cuenta  positiva  de  la  calidad  de  vida  en  ciudades  especi'ficas. 

Es  importante  adelantar  a  ese  respecto  que  en  el  caso  de  la  vivienda  no  se  tienen 
mayores  problemas  para  su  cuantificacion  a  partir  de  la  information  indirecta  dispo- 
nible  en  las  diferentes  encuestas  y  censos.  Por  otra  parte,  en  lo  que  respecta  al  entor- 
no  mas  proximo,  con  la  information  disponible  y  un  pequeno  trabajo  de  campo 
adicional,  como  el  realizado  por  UN-Habitat  en  la  localidad  de  Bosa  en  Bogota,  se 
puede  tener  una  cuantificacion  suficiente  de  las  necesidades,  siendo  la  ciudad  en  su 
conjunto  la  que  requiere  mayor  investigation  y  discusion,  resultando  viable  propo- 
ner  un  indicador  compuesto  de  ciudad. 


7.2      EL  DEFICIT  DE  VIVIENDA  Y  HABITAT 

LAS  MEDICIONES  CONVENCIONALES:  EL  DEFICIT  CUANTITATIVO  Y 
CUALITATIVO. 

En  el  contexto  mundial,  a  partir  de  la  information  estadistica,  un  primer  acerca- 
miento  a  la  estimation  del  deficit  habitacional  se  realiza  a  partir  del  calculo  de  la 
diferencia  entre  el  numero  de  hogares  y  el  numero  de  viviendas  existentes.  Aunque 
esta  medicion  del  "deficit  cuantitativo  de  vivienda"  es  aproximada  y  util  cuando  no 
se  dispone  de  mas  information,  no  indica  de  manera  adecuada  ni  precisa  la  situa- 
tion habitacional  en  terminos  ffsicos,  al  dejar  de  lado  no  solo  las  caracterfsticas 
ffsicas  de  las  viviendas,  sino  tambien  las  de  su  entorno  proximo  y  remote 

En  la  actualidad,  en  lo  que  se  refiere  meramente  a  la  vivienda,  las  medidas  inter- 
nacionales  muestran,  en  ese  sentido,  la  importancia  de  diferenciar,  al  menos,  entre 
deficit  cuantitativo  y  deficit  cualitativo  de  vivienda219.  Antes  de  caracterizarlos,  es 
importante  precisar  que  el  calculo  del  deficit  no  es  en  ningiin  caso  un  estudio  de 
mercado,  sino  un  estudio  de  necesidades,  en  tanto  analiza  i.)  el  conjunto  de  la  de- 
manda  potential,  y  no  solo  la  efectiva,  esto  es,  aquella  que  esta  en  capacidad  de 
concretar  la  adquisicion,  y  ii.)  no  es  solo  por  vivienda  nueva,  sino  por  el  conjunto  del 
stock. 

Senalado  lo  anterior,  el  deficit  cuantitativo  considera  las  carencias  en  la  estructu- 
ra  de  la  vivienda,  la  cohabitation  y  el  hacinamiento  no  mitigable,  mientras  el  deficit 
cualitativo  valora  las  deficiencias  mitigables  en  la  estructura  de  la  vivienda,  el  hacina- 


219     Usado  con  frecuencia  en  el  ambito  de  los  estudios  y  las  politicas  urbanas,  el  termino  habitacional  no  se  refiere, 
como  podria  suponerse,  al  conjunto  del  habitat,  sino  a  la  vivienda,  uno,  sin  duda  capital,  de  sus  atributos  fisicos. 
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miento  mitigable,  la  falta  de  acceso  a  servicios  publicos  domiciliarios,  y  a  cocina 
adecuada,  y  las  diferentes  interacciones  entre  las  anteriores. 

Su  mejor  caracterizacion  facilita  la  formulation  de  una  poli'tica  habitacional 
equilibrada  que  disponga  de  instrumentos  orientados  tanto  a  la  produccion  de 
vivienda  nueva  como  al  mejoramiento,  consolidation,  mantenimiento  y  repara- 
tion del  stock  habitacional  existente.  Esta  distincion  es  relevante  inicialmente,  ya 
que  frecuentemente  las  polfticas  habitacionales  adolecen  de  sesgos  a  la  produccion 
de  vivienda  nueva  y  omiten  la  estimation  diferenciada  de  ambas  morfologi'as  de 
deficit220. 

A  pesar  de  los  avances  que  esta  metodologfa  representa,  aiin  se  aprecian  limita- 
ciones  notables  para  segmentar  adecuadamente  las  necesidades  relativas  al  habitat 
ffsico.  En  primer  lugar,  esta  incorpora  exclusivamente  variables  referidas  a  la  vivien- 
da, sin  tener  en  consideration,  en  parte  por  carencias  de  information,  variables 
relativas  al  entorno  ffsico,  proximo  y  remoto,  lo  que  dificulta  la  valoracion  y  defini- 
tion de  prioridades  de  programas  como  los  de  mejoramiento  integral  de  barrios, 
cuyo  accionar  se  centra  de  manera  fundamental  en  la  adecuacion  de  las  condiciones, 
como  la  dotation  de  equipamientos  colectivos,  desde  escuelas  a  parques  pasando  por 
las  vi'as,  del  entorno  ffsico  de  un  territorio  especffico. 

En  segundo  lugar,  aunque  permite  diferenciar  el  deficit  cuantitativo  del  cualita- 
tivo,  ni  distingue  su  peso  a  la  hora  de  determinar  el  deficit  total  ni  lo  hace  en  su 
interior,  al  ofrecer  como  resultado  el  numero  agregado  de  hogares  en  deficit,  cuan- 
titativo o  cualitativo.  Con  respecto  a  lo  primero,  un  hogar  que  habita  una  vivienda 
que  tiene  pisos  en  tierra,  pero  condiciones  adecuadas  en  el  resto  de  las  variables 
que  componen  el  deficit,  se  encuentra  en  efecto  en  la  misma  situation  que  uno  que 
comparte  la  vivienda  con  otro  hogar,  del  mismo  modo  que  un  hogar  con  un  cierto 
nivel  de  hacinamiento  se  ubica  en  la  estadfstica  en  el  mismo  nivel  de  carencia  que 
uno  que  no  tiene  paredes  ni  servicios  publicos,  o  que  dos  personas,  donde  cada 
una  de  ellas  representa  un  hogar  y  comparten  la  vivienda,  se  caracterizan  por  una 
situation  equivalente  a  la  de  dos  hogares  que  comparten  vivienda,  pero  uno  de 
ellos  tiene  cinco  miembros  y  el  otro  ocho.  Con  dicha  metodologfa  no  se  puede 
conocer,  en  suma,  que  tan  lejos  o  cerca  se  encuentra  un  hogar  de  superar  sus 
carencias,  identificando  a  todos  los  hogares  meramente  en  funcion  de  si  estan  o  no 
en  deficit. 


220  Es  importante  mencionar  que  en  Colombia  el  Consejo  Superior  de  Vivienda  aprobo  en  diciembre  de  2007  una 
medicion  oficial  del  deficit  de  vivienda,  desarrollada  por  el  DANE,  muy  cercana  a  la  utilizada  por  UN-Habitat  en 
el  pais.  Se  debe,  sin  embargo,  ser  cauteloso  en  su  utilizacion,  particularmente  cuando  se  realizan  comparacio- 
nes  intercensales,  dado  que  se  pueden  producir  distorsiones  en  la  medicion  de  la  cohabitacion  como  resultado 
de  variaciones  metodologicas  en  la  definicion  de  la  vivienda  y/o  el  hogar. 
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Con  respecto  a  lo  segundo,  y  en  relation  con  lo  anterior,  esta  metodologfa  tiende  a 
proponer  soluciones  unicas  para  todos  los  hogares,  generalmente  asociadas  con  el  nume- 
ro  de  unidades  nuevas  a  ser  construidas  y  el  niimero  de  viviendas  a  mejorar,  omitiendo  la 
diversidad  de  soluciones  que  se  requieren  en  funcion  de  variables  como  los  ingresos,  la 
localization,  la  estructura  del  hogar,  la  actividad  productiva  desempenada. . . 

CUALIDADES  FISICAS  DE  LA  VIVIENDA  Y  EL  ENTORNO  PROXIMO221 . 

Todo  lo  anterior  invita  a  proponer  una  metodologfa  que  enfrente  las  falencias 
anotadas  de  los  instrumentos  convencionalmente  utilizados  en  la  medicion  del  habitat 
ffsico.  La  oficina  de  UN-Habitat  en  Colombia  llevo  a  cabo  entre  Octubre  de  2006  y 
Junio  de  2007  un  ejercicio  piloto  en  la  localidad  bogotana  de  Bosa  que  ayuda  a 
avanzar  en  ese  camino. 

La  metodologfa  adelantada  se  aproxima  a  la  vivienda  y  el  entorno  proximo  te- 
niendo  en  cuenta  en  particular  las  paredes,  los  pisos,  los  cuartos,  la  disposition  de 
alcantarillado  y  servicios  de  recoleccion  de  basura,  la  cohabitation  y  los  espacios 
independientes,  en  el  caso  de  la  vivienda,  y  el  equipamiento,  la  movilidad,  el  estado 

ffsico  del  sector,  la  zona  de  riesgo222  y  la  con- 
tamination, en  el  caso  del  entorno. 

Las  falencias  del  deficit  La  information  de  dichas  variables  se  cap- 

convencional  invitan  a  tura  a  traves  de  dos  themes:  la  estadfstica  y  la 

COnstruir  una  metodologfa  visita  de  campo,  que  contempla  a  su  vez  la 

que  incorpore  el  entorno.  observation  de  las  variables  ffsicas  por  parte 

de  tecnicos  urbanistas  y  una  entrevista  perso- 
nal con  los  habitantes  de  las  viviendas.  Una 
vez  disenada  una  muestra  estadfsticamente  re- 
presentativa  del  territorio  analizado,  se  elabora  y  aplica  en  efecto  en  el  terreno  una 
entrevista  acerca  de  la  habitabilidad,  espacialidad,  funcionalidad  y  seguridad  en  la 
tenencia  de  la  vivienda,  y  las  necesidades  sentidas  de  la  poblacion  en  relation  con 
esta  y  el  entorno  ffsico  del  frente,  la  manzana  y  la  localidad,  realizando  adicionalmente 
un  registro  visual  que  busca  cuantificar  atributos  del  entorno  sectorial  diffciles  de 


221  En  el  Anexo  6  contenido  en  el  CD  presentamos  de  manera  resumida  la  forma  en  que  se  desarrollo  y  los 
resultados  obtenidos  en  el  proyecto  piloto  llevado  a  cabo  por  UN-Habitat  Colombia  en  la  localidad  bogotana  de 
Bosa.  Para  un  resumen  deeste  ejercicio,  vid.:  UN-HABITAT:  "Estudiode  necesidades  habitat",  en  CASASFRANCO, 
M.  V.  y  ARCOS,  0.:  10  ahos  de  metrovivienda,  Modelos  de  gestidn  del suelo,  vivienda y  habitat,  Metrovivienda, 
Bogota,  2007,  pp.  81-105. 

222  El  riesgo  al  que  nos  referimos  no  es  el  provocado  por  acciones  humanas,  sino  el  debido  a  factores  naturales. 
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capturar  a  traves  de  la  entrevista223 ,  a  traves  de  una  serie  de  fotograffas  realizadas  por 
expertos  arquitectos  que  evaliian  las  condiciones  urbanfsticas  de  cada  uno  de  los 
sectores  cartograficos. 

Con  la  information  disponible  de  las  caracterfsticas  ffsicas  de  la  vivienda  y  del 
entorno  proximo,  se  procede  a  ponderar  las  variables  a  traves  de  metodos  estadfsti- 
cos,  como  el  analisis  de  componentes  principales,  la  discusion  de  un  grupo  de  exper- 
tos, lfderes  de  la  comunidad  o  representantes  de  las  autoridades  competentes,  e 
incluso  una  combination  de  dos  o  mas  de  los  anteriores.  La  information  y  la  ponde- 
racion permiten  construir,  en  este  punto,  un  indicador  de  las  caracterfsticas  ffsicas 
de  la  vivienda  y  un  indicador  del  entorno,  y,  a  partir  de  ellos,  un  indicador  de  habitat 
que  facilita  tanto  el  analisis  particular  de  los  atributos  como  la  integration  en  un  solo 
indicador  compuesto  del  conjunto  de  los  atributos  del  habitat. 

A  partir  de  la  estimation  de  las  caracterfsticas  ffsicas  de  la  vivienda  y  del  entorno 
de  los  proyectos  desarrollados  por  el  Estado  en  conformidad  con  las  exigencias  de  su 
marco  constitutional  en  relation  con  el  derecho  a  la  vivienda  o,  en  terminos  mas 
amplios,  segun  el  pais,  al  habitat,  es  posible  definir  una  lfnea  de  referenda  para  la 
medicion  de  las  condiciones  y  necesidades  del  habitat  de  un  territorio  particular,  al 
indicar  que  los  hogares  que  sitiian  por  debajo  de  la  lfnea  se  encuentran  en  deficit. 

A  manera  de  ejemplo,  si  la  lfnea  de  referenda  presenta  un  valor  de,  digamos,  78 
(lfnea  de  vivienda  +  lfnea  de  entorno),  entonces  los  hogares  que  estan  por  debajo  no 
alcanzan  ni  siquiera  los  estandares  desarrollados  en  ese  momento  para  el  habitat 
ffsico  proximo  mas  basico  provisto  por  el  Estado  en  el  cumplimiento  del  mandato 
constitutional  de  un  territorio  especffico. 

Es  importante  precisar  que  la  explication  del  deficit  de  las  caracterfsticas  ffsicas 
de  la  vivienda  y  del  entorno  proximo,  y,  asf,  del  habitat,  es  por  definition  en  esta 
metodologfa  el  resultado  de  la  relation  entre  la  distancia  de  los  hogares  con  relation 
a  la  lfnea  de  referencia  (tipologfa)  y  el  peso  de  la  variable  en  el  modelo  (ponderacion), 
en  el  sentido  de  que  la  position  destacada  de  una  variable  puede  responder  mas  a  una 
ponderacion  elevada  que  a  una  gran  diferencia  entre  la  lfnea  de  tipologfa  y  el  valor 
promedio  de  los  hogares  del  territorio  estudiado,  o  viceversa. 

Es  sustantivo  destacar  que,  al  distinguir  las  caracterfsticas  ffsicas  de  la  vivienda  de 
las  del  entorno  proximo  de  un  territorio,  esta  metodologfa  permite  tanto  priorizar 
acciones  de  polftica  publica,  en  el  sentido  de  otorgar  mayor  o  menor  importancia  a 


223      La  localidad  de  Bosa  fue  dividida  de  acuerdo  con  la  fragmentacion  cartografica  establecida  por  el  Catastro 
Distrital  para  la  aplicacion  de  instrumentos  estadisticos. 
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la  construction  y/o  mejoramiento  de  vivienda  y/o  al  mejoramiento  integral  de  las 
condiciones  del  entorno  proximo,  cuyos  programas  son  habitualmente  denotados 
como  Mejoramiento  Integral  de  Barrios  (MIB),  como  dar  seguimiento  y  evaluation 
a  los  liltimos. 

7.3      EL  INDICEDE  CIUDAD 

El  caracter  integral  del  habitat  implica  considerar,  en  todo  caso,  el  conjunto  de 
los  atributos  que  lo  conforman,  incluyendo  asf  tanto  los  elementos  ffsicos  del  entorno 
no  tan  proximo,  como  los  de  otros  sectores  de  la  misma  ciudad,  como  todos  ellos  en 
su  dimension  no  solo  fisica,  sino  tambien  en  el  modo  en  el  que  estos  se  van  forman- 
do  y  conformando.  Esto  implica  valorar,  desde  un  punto  positivo,  componentes 
vinculados  con  libertades  fundamentales,  asociadas  con  la  atencion  de  las  necesida- 
des  biologicas,  como  la  alimentation  o  la  prevention  de  la  morbilidad  evitable  o  la 
mortalidad  prematura;  oportunidades  facilitadoras,  vinculadas  con  necesidades  psi- 
quicas  y  sociales  no  materiales,  como  la  education,  los  medios  economicos  o  las 
libertades  polfticas  y  civiles,  entre  otras;  y  practicas  de  participation  concretas. 

En  este  sentido,  es  util  la  clasiflcacion  por  sectores  como: 


Agua  potable  y  saneamiento 

Vivienda 

Education 

Salud 

Cultura,  recreation  y  deporte 

Espacio  publico  ffsico 

Movilidad 


Desarrollo  economico 
Responsabilidad  ciudadana 
Seguridad  ciudadana 
Medio  ambiente 
Gestion  piiblica 
Finanzas  piiblicas 


Asimismo,  los  sectores  pueden  ser  agrupados  en  grandes  areas  de  intervention  de 
acuerdo  con  las  prioridades  definidas  por  la  ciudad,  como: 


Politica  economica 

Polftica  social 

Movilidad 

Seguridad 

Medio  Ambiente 

Representation  y  participation  politica 

Cultura,  recreation  y  deporte 


Dichos  sectores,  areas  de  intervention  y  los  indicadores  que  los  componen  pue- 
den ser  ponderados  para  la  construction  de  un  indice  integral,  ya  no  solo  referido  a 
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la  vivienda,  ni  a  esta  y  a  su  entorno  proximo  desde  el  ambito  ffsico,  de  ciudad.  Para 
la  ponderacion,  UN-Habitat  Colombia  propone  dos  metodologfas,  o,  dado  que,  mas 
que  sustitutas,  estas  son  complementarias  entre  si,  dos  fases. 

La  primera  consiste  en  utilizar  metodos  estadfsticos  para  realizar  una  pondera- 
cion que  sirva  de  base  para  la  discusion  y  validation  en  las  reuniones  de  expertos.  Lo 
que  se  busca  es  homogenizar  en  una  escala  y  unidad  de  medida  los  indicadores  de 
cada  uno  de  los  sectores,  derivando  a  partir  de  allf  que  variables  explican  una  mayor 
proporcion  de  la  varianza  total  del  conjunto  de  indicadores.  Particularmente  se  pro- 
pone utilizar  el  metodo  de  Analisis  de  Componentes  Principales  (ACP),  tal  como  se 
aplico  para  el  fndice  compuesto  de  los  ODM  en  el  capftulo  VI.  La  idea  es  que  el 
primer  componente  explique  la  mayor  parte  de  la  variabilidad  de  las  variables  origi- 
nales,  es  decir,  la  mayor  parte  de  la  varianza  total;  el  segundo  componente,  un  por- 
centaje  menor,  y  asi  sucesivamente  hasta  que  se  obtenga  el  100%,  lo  que  ocurre 
cuando  el  mimero  de  componentes  es  igual  al 
de  variables  originales.  Tradicionalmente,  lo 
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De  esa  manera,  las  variables  que  expliquen 

una  mayor  proporcion  de  la  variabilidad  total       

tendran  un  mayor  valor  del  coeficiente  que 

conforma  el  primer  componente  principal  (el  que  explica  una  mayor  parte  de  la 
varianza),  pudiendo  por  lo  tanto  ser  utilizado  el  coeficiente  como  el  ponderador  de 
esa  variable.  Entre  mayor  varianza  permita  explicar  una  variable,  mayor  sera  su 
coeficiente  en  el  primer  componente  principal,  y  por  lo  tanto  mayor  sera  la  ponde- 
racion de  esa  variable  en  la  clasificacion  y  calificacion.  Esos  coeficientes  del  pri- 
mer componente  principal  seran  la  ponderacion  preliminar  de  los  indicadores 
compuestos  de  cada  uno  de  los  sectores  y  del  fndice  de  ciudad  propuesto  a  la 
discusion  de  expertos,  logrando  identificar  las  variables  con  mayor  significancia 
estadfstica  y  aquellas  estadisticamente  irrelevantes,  dado  su  poco  poder  de  discri- 
minacion  o  su  volatilidad. 

La  segunda  fase  debe  discutir,  validar  y/o  modificar,  a  partir  de  la  discusion  de 
un  grupo  de  expertos,  la  ponderacion  generada  estadisticamente.  fiste  debe,  en 
primer  lugar,  discutir,  validar  o  establecer  la  importancia  relativa  de  cada  una  de 
las  variables  con  relacion  a  las  demas  al  interior  de  cada  sector,  es  decir,  distribuir, 
con  el  apoyo  de  la  ponderacion  inicial,  el  100%  del  valor  del  fndice  del  sector  entre 
los  indicadores  que  lo  componen  de  acuerdo  con  su  importancia.  Posteriormente, 
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los  expertos  deben  discutir  la  funcion  a  la  que  responde  cada  indicador,  sea  lineal, 
logarftmica,  exponencial,  etc.  A  ese  respecto  es  preciso  tener  presente  que  la 
linealidad  de  las  variables  omite,  por  ejemplo,  que  en  algunas  de  ellas,  cuando  se 
llega  a  ciertos  niveles,  es  mucho  mas  dificil  y/o  costoso  que  se  produzcan  avances 
adicionales. 


Metodologia 

Alcances 

Diferencia  hogares- 
viviendas 

Es  una  aproximacion  iitil  al  deficit  cuantitativo  de  vivienda  cuando  no  se  dispone  de 
mas  informacion. 

Deficit  cuantitativo        Permite  cuantificar  el  numero  de  hogares  y/o  personas  que  requeririan  habitar  en 
una  vivienda  distinta  de  la  que  ocupan  en  la  actualidad,  ya  sea  porque  la  estan 
.    compartiendo  con  otro  hogar  (cohabitacion  y  hacinamiento  no  mitigable)  o  porque 
tienen  problemas  de  habitabilidad  que  no  son  susceptibles  de  ser  mejorados. 

Deficit  de  vivienda 

Permite  cuantificar  tanto  los  hogares  que  necesitan  habitar  en  una  vivienda  distinta 
como  aquellos  que  habitan  en  viviendas  que  exigen  algun  tipo  de  mejoramiento. 

Deficit  de  habitat 

Permite  cuantificar  tanto  las  carencias  relativas  a  la  vivienda  como  las  referidas  al 
entorno,  particularmente  al  mas  proximo.  Adicionalmente,  calif  ica  los  atributos  de 
la  vivienda  y  el  entorno  de  acuerdo  con  su  importancia  relativa,  permitiendo 
identif icar  no  solo  el  numero  de  hogares  en  deficit,  sino  tambien  las  caracteristicas 
y  profundidad  deeste. 

indice  de  ciudad              A  partir  de  la  construccion  de  un  indice  compuesto  de  los  principales  indicadores  de 
calidad  de  vida,  permite  dar  seguimiento  a  la  evolucion  de  una  ciudad  determinada 
y  realizar  comparaciones  entre  ciudades. 

Tabla  7.1.  Alcances  y  limitaciones  de  metodologias  de  medicion  del  habitat.  Existen  herra- 
mientas  con  distintos  alcances  para  aproximarse  positivamente  al  habitat.  Los  esfuerzos  deben 
dirigirse  a  contar  al  menos  con  las  dos  ultimas. 


Todos  estos  instrumentos,  pero  especialmente  los  dos  ultimos,  son  fundamen- 
tales  para  disponer  de  informacion  suficiente,  confiable  y  oportuna  sobre  las  ciu- 
dades, contribuyendo  de  manera  decisiva  no  solo  a  agilizar  la  planificacion  e 
implementation  del  desarrollo  territorial,  economico,  social  y  ambiental  en  los 
niveles  local,  regional  y  nacional,  sino  tambien  a  facilitar  y  estimular  el  seguimien- 
to y  evaluation  de  la  gestion  gubernamental  por  parte  de  la  sociedad  civil.  Un  buen 
indice  de  ciudad  favorecera  efectivamente  no  solo  la  mejora  de  la  polftica  piiblica, 
sino  tambien  el  fortalecimiento  de  la  discusion  polftica,  reforzando  en  doble  via  el 
derecho  de  todos  y  todas  a  la  ciudad.  A  partir  de  este  marco  de  referenda  y  con  esa 
intention,  abordaremos  en  los  dos  siguientes  capftulos  el  caso  concreto  de  la  ciudad 
de  Bogota. 


CAPITULO  8 

LOS  RETOS  EN 
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Los  retos  en  la  consecucion  de  las  Promesas  en 
relacion  con  los  atributos  en  Bogota 

Los  atributos  (suelo,  servicios  piiblicos,  vivienda,  equipamientos,  espacio  publico 
fisico  y  sistemas  de  movilidad)  son,  como  senalamos  en  el  segundo  capftulo,  los  ele- 
mentos  que  estructuran  el  espacio  urbano,  en  tanto  aspectos  que  hacen  ser  a  la  ciudad, 
en  su  manifestation  fisico-espacial,  lo  que  es.  Una  profundizacion  de  estos  ilustrando 
sus  relaciones  mas  fundamentales  se  puede  observar  en  el  siguiente  diagrama: 
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Diagrama  8.1.  Integracion  de  los  atributos  urbanos.  Los  atributos  de  la  ciudad  se  relacionan 
entre  si  para  conformar  espacialmente  la  ciudad.  Algunos  atributos  tienen  una  relacion  de  agrega- 
cion,  como  el  suelo,  los  servicios  publicos  y  la  vivienda,  y  otros  de  complementariedad,  como  la 
movilidad  o  el  espacio  publico  fisico. Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 
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Es  posible  apreciar  que  los  atributos  presentan  distintas  formas  de  relacionarse 
entre  si.  Mientras  algunos,  como  la  vivienda,  que  requiere  la  existencia  de  suelo  y 
servicios  piiblicos,  es  decir,  de  suelo  urbanizable,  presentan  relaciones  de  agrega- 
cion,  otros,  como  los  sistemas  de  movilidad,  se  caracterizan  por  una  relacion  mas 
complicada  con  el  resto  de  los  atributos. 

En  general,  podriamos  decir  que  el  atributo  mas  esencial,  mas  no  necesaria- 
mente  el  mas  importante,  en  el  sentido  de  ser  sobre  el  cual  se  construye  fisica  y 
espacialmente  la  ciudad,  es  el  suelo.  Para  ser  urbanizado,  y  aumentar  asi  su  valor, 
este  debe  contar,  en  todo  caso,  con  servicios  piiblicos  domiciliarios.  Este  ultimo 
es  susceptible  de  varios  usos,  pudiendo,  ademas  de  no  ser  objeto  de  ninguna 
construccion,  desarrollar  vivienda  y/o  equipamiento  (escuelas,  hospitales,  tea- 
tros;  oficinas  de  servicios,  naves  industriales  y  establecimientos  comerciales). 
Finalmente,  la  ciudad  queda  constituida  en  un  ambito  fi'sico-espacial  con  la  in- 
corporacion  y  relacion  entre  los  anteriores  atributos,  el  espacio  publico  ffsico  y 
los  sistemas  de  movilidad. 

A  continuation  se  profundizara  en  el  analisis  de  la  situation  de  algunos  de  los 
atributos  urbanos  en  la  ciudad  de  Bogota,  abordando  con  particular  atencion  el 
suelo  urbano,  por  ser  el  soporte  de  la  construccion  fisica  de  la  ciudad,  y  la  vivien- 
da, por  ser  un  elemento  indispensable  y  muy  significativo  del  habitat  humano.  Nos 
ocuparemos  tangencialmente  en  el  octavo  y  noveno  capftulos  de  algunos  otros  atri- 
butos que  resultan  y  resultaran  fundamentals  para  el  futuro  de  la  ciudad,  como  el 
de  los  sistemas  de  movilidad. 


8.1       LA  GESTION  DEL  SUELO  URBANO  EN  BOGOTA 

Las  cuestiones  referidas  al  ordenamiento  territorial  y  la  gestion  del  suelo  son 
fundamentales  para  la  ampliation  de  las  capacidades  de  los  habitantes  y  en  particu- 
lar de  los  urbanos.  Desde  la  perspectiva  fi'sico-urbanfstica,  el  desarrollo  de  una 
ciudad  se  despliega  en  funcion  de  la  correcta  interrelation  entre  espacios  piiblicos 
y  privados,  a  traves  de  los  condicionantes  propios  de  un  marco  politico,  economi- 
co,  social,  cultural  y  ambiental  particular,  los  cuales  condicionan  y  permiten  la 
interaction  entre  el  ciudadano  y  los  atributos  fisicos  de  la  ciudad.  Como  senala 
el  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009  del  Banco  Mundial,  un  buen  funciona- 
miento  del  mercado  de  suelo  urbano  es  condition  de  un  adecuado  desarrollo 
urbano. 

El  marco  institucional  colombiano  asumio,  a  traves  de  la  Ley  388  de  1997  la 
importancia  de  estos  condicionantes  para  el  ordenamiento  del  territorio  y  la  de 
este  para  la  ciudad,  dotando  a  los  municipios  de  herramientas  para  la  planeacion  y 
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la  gestion  urbana  acordes  con  las  directrices  definidas  por  la  Constitution  Polftica  de 
Colombia,  que  postula  la  funcion  piiblica  del  urbanismo  en  manos  del  Estado,  la 
funcion  social  y  ecologica  de  la  propiedad  y  la  prevalencia  del  interes  general  sobre 
el  particular.  En  este  sentido,  la  Ley  388  busca  concretar  el  derecho  a  la  ciudad  a 
partir  de  la  evidencia  de  que  la  gestion  urbana  "no  puede  ser  pensada  al  margen  y 
con  independencia  de  las  polfticas  generales  de  desarrollo"224 . 

A  continuation  se  discutiran  algunas  cuestiones  teoricas  sobre  el  suelo  urba- 
no,  estudiandose  posteriormente  su  gestion  concreta  en  la  ciudad  de  Bogota,  con 
un  enfasis  especial  en  el  Plan  de  Ordenamiento  Territorial  (POT),  la  captura  de 
plusvalfas  derivadas  de  la  Ley  388  de  1997,  en  el  marco  de  la  estructura  tributaria 
de  la  ciudad,  las  principales  intervenciones  urbanas  que,  en  forma  de  operacio- 
nes  estrategicas,  esta  se  ha  planteado,  especfficamente  en  Usme,  el  Norte  y  el 
Centro,  la  declaratoria  de  terrenos  de  desarrollo  prioritario,  y  los  avaliios. 


EL  SUELO  URBANO  EN  LA  CIUDAD 

El  proceso  de  urbanization  implica  una  presion  sobre  las  ciudades  en  muchos 
sentidos:  servicios  piiblicos,  vivienda,  equipamientos,  espacio  publico  fisico, 
sistemas  de  movilidad,  oportunidades  de  trabajo,  etc.  Tal  vez  el  atributo  que 
refleja  mas  directamente  esas  presiones  es  el  suelo  urbano,  y  particularmente  su 
precio,  ya  que  es  sobre  el  donde  se  ubican  espacial  y  ffsicamente  los  hogares  y  las 
empresas. 

Como  veremos  a  continuation  con  mayor  detalle,  cuando  las  economfas  de 
aglomeracion  son  relativamente  pequenas,  lo  que  sucede  en  los  inicios  de  la 
urbanization,  la  presion  es  absorbida  por  un  incremento  de  los  precios  del  suelo. 
El  diagrama  8.2  muestra  el  comportamiento  de  estos  cuando  se  esta  en  presencia 
de  una  curva  de  oferta  de  suelo  urbano  que  es  completamente  inelastica,  es  decir, 
cuando  la  cantidad  de  suelo  disponible  es  relativamente  fija. 


224     GIRALDO,  R:  "La  Nueva  Constitution  y  la  Ciudad",  La  politica  y  la  ciudad,  ESAR  Bogota,  1998,    pp.  16-19. 
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Diagrama  8.2.  Oferta  y  demanda  de  suelo  urbano  con  curva  de  oferta  inelastica.  Cuando,  por 
razones  ffsicas,  economicas  y/o  normativas,  la  oferta  de  suelo  es  fija,  es  decir,  inelastica,  la  presion  de 
demanda  sobre  el  mismo,  causada  por  ejemplo  por  la  migracion  rural-urbana,  produce  un  incre- 
mento  en  los  precios  del  suelo.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


En  tales  condiciones,  un  desplazamiento  de  la  curva  de  demanda,  producto,  por 
ejemplo,  de  cualquier  incremento  de  las  economfas  de  aglomeracion,  entre  las  que  se 
encuentra,  entre  otras,  un  proceso  de  migracion  hacia  la  ciudad,  genera  un  aumento 
del  precio  del  suelo. 

Es  importante  anotar  que  las  transferencias  de  riqueza  no  se  producen  meramente 
por  la  migracion  rural-urbana  y  el  proceso  de  industrialization,  sino,  en  general,  en  el 
proceso  de  aglomeracion  y  por  la  generation  de  valor  creciente  en  las  ciudades.  Los 
aumentos  en  los  precios  del  suelo  se  presentan  incluso  en  ciudades  sin  mayores  incre- 
mentos  de  poblacion,  pero  con  importantes  procesos  de  generation  de  valor  agregado. 
Incluso,  desde  el  punto  de  vista  economico,  los  mayores  precios  son  una  forma  de  cuan- 
tificar  las  economfas  de  escala  y  externalidades  positivas  que  se  generan  en  las  ciudades, 
siendo  los  precios  del  suelo  una  medida  indirecta  de  las  economfas  de  aglomeracion  de 
una  ciudad225 . 

En  presencia  de  una  oferta  fija  de  suelo,  el  diferencial  de  precios  les  proporciona 
a  las  personas  ffsicas  y/o  jurfdicas  que  realizan  transacciones  de  suelo  urbano  una 
renta  por  el  solo  hecho  de  ser  propietarios  de  un  atributo  relativamente  escaso  y 


225  Esta  idea  fue  introducida  por  Lucas  al  afrontar  el  tema  de  las  externalidades.  Segun  el,  la  gente  esta  dispuesta 
a  pagar  precios  mas  altos  bajo  la  expectativa  de  obtener  alguna  ventaja  de  vivir  en  los  sitios  mas  costosos, 
proponiendo  los  alquileres  del  suelo  como  una  medida  indirecta  de  las  externalidades  del  capital  humano,  asi 
como  se  utilizan  los  salarios  como  una  medida  indirecta  de  la  productividad.  Citado  en  WARSH,  D.:  El 
conocimiento  y  la  riqueza  de  las  naciones.  El  enigma  del  crecimiento  economico,  su  historia  y  su  explication 
moderna,  Antoni  Bosch,  Barcelona,  2008,  pp.  251-254. 
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necesario  para  el  crecimiento  de  la  ciudad.  Es  relevante  resaltar  que  para  que  se  pre- 
senter! dichas  rentas  se  requieren  dos  condiciones  economicas:  primero,  una  curva  de 
oferta  tendencialmente  vertical  o  inelastica  que  represente  la  escasez,  y  segundo,  una 
curva  de  demanda  donde  se  refleje  la  disponibilidad  a  pagar  un  precio  superior  al  costo 
de  production  del  factor  o  bien.  De  nada  sirve  que  un  factor  sea  escaso  si  a  nadie  le 
interesa  comprarlo,  concluyendose  que  la  formation  de  la  renta  del  suelo  nace  del 
encuentro  entre  una  oferta  y  una  demanda  de  tipo  particular. 

En  ese  contexto,  el  origen  colectivo  de  la  renta  justifica  a  su  vez  su  apropiacion 
colectiva,  en  el  sentido  de  que  si  esta  es  posible,  como  en  general  todos  los  productos 
del  crecimiento,  por  un  proceso  colectivo,  es  justo  que  la  colectividad  participe  de 
ella.  Que  se  afirme  que  la  generation  de  valor  es  posible  por  la  colectividad  no  es  otra 
cosa  que  reafirmar  que  el  tamano  del  mercado  es  importante  para  los  procesos  de 
generation  de  valor  y  division  del  trabajo,  lo  cual  de  ninguna  manera  debe  llevar  a 
anular  el  papel  primordial  que  juega  el  empresario  shumpeteriano. 

Es  preciso  no  omitir  que  por  muy  impor-       

tante  que  sea  el  mercado  de  suelo,  este  esta  liga- 

do  a  otros  mercados.  Los  mercados  de  cualquier  La  escasez  del  suelo  se 

bien,  incluido  el  suelo  urbano,  son  por  si  solos  vincula  mas  con  carencias 

incapaces  de  dar  una  vision  de  conjunto.  Un  economicas,  estructurales  O 

analisis  riguroso  de  este  u  otros  mercados  exige  inducidas  legalmente  que 

una  vision  de  equilibrio  general  en  la  que  se  COn  SU  ausencia  fisica. 

muestre  como  se  vinculan  y  retroalimentan  los 

diversos  mercados  de  la  economfa  y  ellos  con 

las  polfticas  publicas.  Alii  los  precios  basicos 

estan  presentes,  y  lo  estan  no  solamente  en  los  mercados  de  flujos,  como  los  servicios, 

las  manufacturas,  la  construction  o  las  comunicaciones,  sino  tambien  en  los  mercados 

de  stock,  como  los  de  la  tierra  y  muchos  de  sus  usos  en  el  equipamiento  urbano226 . 

La  rigidez  de  la  cantidad  de  suelo  disponible  y  sus  consecuencias  tienden  en  este 
escenario  a  ser  decisivamente  matizadas.  La  oferta  de  suelo  es  en  realidad  relativa. 
Cuando  el  proceso  economico  lo  requiere  en  virtud  de  economfas  de  escala  y 
externalidades  positivas  significativas,  y  la  limitation  fisica  de  suelo  es  real,  las  ciuda- 
des  empiezan  en  efecto  a  crearlo.  Lejos  de  estancarse,  el  desarrollo  de  la  ciudad 
tiende  en  estos  casos  a  encarecerse.  Si  la  tierra  nueva  es  cara,  la  ciudad  seguira 
creciendo  hacia  arriba,  aprovechando  las  tierras  urbanizadas  previamente  con  un 


226  Una  ampliation  en  mayor  detalle  de  esta  discusion  se  puede  consultar  en:  BATEMAN,  A.,  FERRARI,  C,  v 
GIRALDO,  F.:  Habitat  y  Financiacion.  Una  estrategia  para  la  lucha  contra  la  pobreza.  Ingresos  y  Vivienda  para 
todos,  equilibrio  general,  cido  economico  y  capitalization  de  pobres,  UN-Habitat,  MAVDT,  DNP,  First  Initiative, 
Bogota,  2007. 


234       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

menor  costo  y  aumentando  la  densidad  poblacional.  La  rigidez  de  la  oferta  de  suelo 
se  genera,  en  la  practica,  mas  por  una  carencia  economica,  estructural  o  inducida 
legalmente,  que  por  un  deficit  ffsico.  El  diagrama  8.3  ilustra  lo  senalado: 
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Diagrama  8.3.  Oferta  y  demanda  de  suelo  urbano  con  economias  de  aglomeracion  rele- 
vantes.  Cuando  no  existen  limitaciones  fisicas  o  normativas  o  estas  pueden  ser  superadas  por 
motivos  economicos,  la  oferta  de  suelo  deja  de  ser  fija  y  se  empieza  a  crear  suelo,  mediante  la 
construccion  en  altura,  por  ejemplo.  Aunque  desplazamientos  adicionales  de  la  curva  de  demanda 
produciran  un  incremento  en  el  precio  del  suelo,  tambien  incentivaran  el  incremento  de  la  oferta. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Cuando  en  la  ciudad  actuan  las 
adecuando  de  hecho  a  los  mejores 


El  crecimiento  economico  no 
responde  meramente  a  un 
proceso  colectivo,  sino 
tambien  a  uno 
significativamente  individual. 


fuerzas  economicas,  los  precios  de  la  tierra  se  van 
usos  economicos.  Asf,  el  precio  del  uso  del  suelo 
estara  definido  por  la  rentabilidad  de  la  agri- 
cultura,  si  a  eso  se  dedica,  o  por  la  rentabili- 
dad del  alquiler  de  la  vivienda,  si  se  emplea 
para  tal  fin.  Esa  rentabilidad  esta,  a  su  vez, 
definida  por  la  escasez  relativa  de  la  oferta  res- 
pectiva  frente  a  la  demanda  correspondiente, 
de  modo  que  su  uso  se  orientara  en  funcion 
de  cual  le  ofrece  mayor  rentabilidad  y  del  mar- 
co  institucional  que  restrinja  esa  seleccion. 


El  crecimiento  economico  no  responde  en  estas  circunstancias  a  un  proceso 
meramente  colectivo,  sino  tambien  a  uno  significativamente  individual.  Desde  esta 
perspectiva  y  retomando  la  potencia  de  la  aglomeracion,  no  existe  efectivamente 
plusvalfa  si  no  hay  generacion  de  valor  agregado,  es  decir,  crecimiento  economico, 
tanto  a  nivel  nacional  como  de  la  ciudad,  proceso  en  el  cual  el  empresario  juega  un 
rol  protagonico.  Reducir  los  estimulos  lucrativos  de  su  actividad  conduce  a  desviar 
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y/o  contraer  esta  y  con  ello  el  crecimiento  economico,  fuente  de  recursos  seguros 
para  la  colectividad.  Si  los  costes  de  la  aglomeracion  aumentan  inducidos  por  un 
inadecuado  sistema  impositivo,  el  equilibrio  se  rompe,  las  ventajas  de  esta  se  desbor- 
dan  y  se  desarrollan  los  municipios  que  se  encuentran  a  mayor  proximidad. 

Es  por  ello  preciso  ser  conscientes  de  la  dificultad  de  la  intervention  concreta  en 
un  mercado  tan  complejo  como  el  del  suelo  urbano,  en  el  que,  como  Currie  senala- 
ba,  "la  intention  de  captar  todas  o  gran  parte  de  las  ganancias  derivadas  de  la  valori- 
zation de  la  tierra  urbana  se  ha  visto  frustrada  por  el  fracaso  en  distinguir  entre  tierra 
y  capital,  entre  tierra  y  edification  y  entre  el  incremento  reflejo  de  la  inflation  y 
aquel  atribuible  a  la  escasez"227. 

Aunque  es  preciso  realizar  esfuerzos  para  garantizar  la  distribution  de  las  plusvalfas 
generadas  por  la  aglomeracion,  se  debe  comprender  que  por  el  solo  hecho  de  habitar 
en  las  ciudades  donde  estas  se  generan  los  mismos  habitantes  capturan  parte  del  valor 
agregado  a  traves  del  sistema  impositivo  y  la  provision  de  bienes  y  servicios  piiblicos, 
culturales  y  politicos.  Concebir  el  suelo  urbano  como  la  fuente  de  recursos  para 
financiar  el  desarrollo  de  las  ciudades  oscurece  su  valor  real,  como  Currie  subrayaba 
en  relation  con  George,  tal  vez  el  mas  destacado  de  los  pensadores  que  consideraba 
que  los  impuestos  sobre  el  suelo  deberfan  ser 
los  unicos228 .  Lo  anterior  no  quiere  decir  que 
no  se  deban  realizar  esfuerzos  para  garantizar 

la  distribution  de  las  plusvalfas  generadas  por  Aunque  la  generacidn  de 

la  aglomeracion,  existiendo  evidentemente  ciu-  's  insuficiente  para 

dades  que  lo  hacen  de  manera  mas  equitativa  e  el  desarrollo  el  desarrollo 

incluyente  que  otras.  humano,  desestimularla 

resulta  contraproducente. 

En  el  caso  colombiano,  la  distribution  de 
competencias  en  los  diferentes  niveles  de  go- 
bierno  determina  la  responsabilidad  de  los  go- 

biernos  municipales  en  el  ordenamiento  territorial  y  la  gestion  del  suelo  en  materia 
intra-urbana,  jugandose  allf  buena  parte  de  las  posibilidades  de  realizar  un  creci- 
miento economico  que  conduzca  al  desarrollo  humano  inclusivo  y  sostenible.  A  con- 
tinuation se  presentara  un  pequeno  analisis  del  Plan  de  Ordenamiento  Territorial 
(POT)  para  la  ciudad  de  Bogota  y  sus  implicaciones  en  materia  de  desarrollo  urbano. 


227  CURRIE,  L:  Urbanization  y  Desarrollo.  Un  diseho  para  el  crecimiento  metropolitano,  Camara  Colombiana  de  la 
Construction  (CAMACOL),  Bogota,  1988.  La  negrilla  no  proviene  de  la  cita  original. 

228  CURRIE,  L.:  La  politica  urbana  en  un  marco  macroeconomico,  Banco  Central  Hipotecario,  Bogota,  1982,  p.  87. 


236       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

EL  POT  EN  BOGOTA 

La  Ley  388  de  1997  recoge  la  vision  de  la  Constitution  de  1991  en  materia  de 
polftica  urbana  y  mas  especfficamente  en  materia  de  ordenamiento  territorial  intra- 
urbano229.  En  ese  orden  de  ideas,  la  Ley  388  establece  que  el  ordenamiento  del 
territorio  se  fundamental  en  los  principios  de  i.)  la  funcion  social  y  economica  de  la 
propiedad;  ii.)  la  prevalencia  del  interes  general  sobre  el  particular;  iii.)  la  distribu- 
tion equitativa  de  las  cargas  y  los  beneficios;  iv.)  la  funcion  publica  del  urbanismo;  y 
v.)  la  democracia  participativa230. 

En  este  escenario,  la  Ley  388  constituye  un  intento  no  solo  de  abordar  por  prime- 
ra  vez  los  problemas  urbanos  de  manera  integral,  sino  de  actualizar  tambien  la  polf- 
tica urbana  del  pais.  En  concreto,  esta  se  propone:  i.)  armonizar  y  actualizar  la 
legislation  vigente,  adecuandola  a  los  nuevos  principios  constitucionales  y  leyes  sec- 
toriales;  ii.)  establecer  mecanismos  que  permitan  al  municipio  promover  un  ordena- 
miento de  su  territorio  que  le  permita  el  uso  equitativo,  eficiente  y  racional  del  suelo; 
iii.)  garantizar  que  la  utilization  del  suelo  por  parte  de  los  propietarios  se  ajuste  a  la 
funcion  social  de  la  propiedad;  iv.)  promover  la  armoniosa  concurrencia  de  la  Nation, 
las  entidades  territoriales,  ambientales,  administrativas  y  de  planificacion  en  el  cumpli- 
miento  de  las  obligaciones  constitucionales  y  legales  que  prescriben  al  Estado  el  orde- 
namiento del  territorio;  y,  v.)  facilitar  la  ejecucion  de  actuaciones  urbanas  integrales231. 

La  ley  especifica  ademas  que  estos  objetivos  y  principios  deberan  hacerse  operativos 
a  traves  del  ordenamiento  territorial  intra-urbano  y,  en  particular,  a  traves  de  los 
Planes  de  Ordenamiento  Territorial  (POT).  Estos  son  concebidos  como  "el  instru- 
mentos  basico  para  desarrollar  el  proceso  de  ordenamiento  del  desarrollo  municipal. 
Se  definen  como  el  conjunto  de  objetivos,  directrices,  polfticas,  estrategias,  metas, 
programas,  actuaciones  y  normas  adoptadas  para  orientar  y  administrar  el  desarrollo 
fisico  del  territorio  y  la  utilization  del  suelo"232 .  El  POT  resulta  ademas  primordial 
para  la  adecuada  utilization  y  preservation  de  los  recursos  naturales  y  ambientales, 
no  solo  porque  determina  los  suelos  de  protection  ambiental,  sino  tambien  porque 
contiene  lo  que  podrfamos  llamar  el  modelo  de  ciudad  en  terminos  urbanos  en  cuan- 
to  a  la  expansion  y  la  densidad. 


229  Para  una  evaluacion  y  presentacion  pedagogica  de  esta,  vid.:  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los 
Asentamientos  Humanos  (UN-HABITAT):  Formulacidn  y  aplicacidn  de  la  Ley  388  de  1997  en  Colombia.  Una 
practica  colectiva  hecha  realidad,  UN-Habitat,  Ministerio  de  Ambiente,  Vivienda  y  Desarrollo  Territorial,  Escuela 
Superior  de  Administracion  Publica,  y  Federacion  Nacional  de  Organizaciones  de  Vivienda  Popular,  Bogota, 
2005. 

230  REPUBLICA  de  COLOMBIA:  Ley  388  de  1 997,  articulo  1 . 

231  Ibidem,  articulo  2. 

232  Ibid.,  articulo  9. 
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A  traves  del  Decreto  190,  Bogota  aprobo  su  plan  de  ordenamiento  territorial  en 
2004.  Ante  su  revision  por  mandato  de  Ley,  es  fundamental  llamar  la  atencion  sobre 
algunas  dificultades.  Su  resolution  ofrece  una  oportunidad  inmejorable  para  seguir 
avanzando  en  la  realization  del  derecho  a  la  ciudad  de  todos  sus  habitantes.  El  mapa 
8.1  ilustra  el  territorio  bogotano  y  su  instrumentalizacion  de  los  usos  del  suelo  de 
acuerdo  con  el  POT  vigente. 
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Mapa  8.1.  Usos  del  suelo  en  Bogota  segun  el  Decreto  190  de  2004  (POT  vigente).  En  el  sur 

de  la  ciudad  la  mayor  parte  del  territorio  se  encuentra  ocupado  por  zonas  de  proteccion  ambien- 
tal  y  suelo  rural,  considerandose  suelo  de  proteccion  todo  el  costado  al  oriente  del  perimetro 
urbano  desde  los  cerros  orientales  y  existiendo  en  la  periferia  pequeiias  zonas  de  expansion 
urbana.  Fuente:  POT.  Elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 
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Con  el  fin  de  garantizar  su  articulation,  el  POT  de  Bogota,  aprobado  a  traves  del 
decreto  190  de  2004,  jerarquiza  los  instrumentos  de  planeamiento,  de  acuerdo  con  sus 
propositus,  su  escala  de  aplicacion  y  su  ambito  de  decision,  de  la  siguiente  manera: 

1 .  Son  instrumentos  estructurantes  de  primer  nivel  los  planes  maestros  de  servi- 
cios  piiblicos  domiciliarios  y  de  equipamientos,  los  cuales  tienen  un  horizonte 
de  largo  plazo,  constituyendose  en  instrumentos  que  orientan  la  programacion 
de  la  inversion  y  los  requerimientos  de  suelo  para  el  desarrollo  de  las  otras 
infraestructuras  y  equipamientos. 

2.  Son  instrumentos  de  segundo  nivel  los  planes  zonales,  los  planes  de  ordena- 
miento  zonal,  las  unidades  de  planeamiento  zonal  (UPZ),  los  planes  parciales  y 
los  planes  de  reordenamiento,  precisando  y  ajustando  de  manera  especffica  las 
condiciones  del  ordenamiento  de  territorios  especfficos. 

3.  Son  instrumentos  de  tercer  nivel  los  planes  de  implantation,  los  planes  de 
regularizacion  y  manejo  de  usos  dotacionales,  y  los  planes  de  recuperation 
morfologica,  que  operan  sobre  porciones  reducidas  del  territorio  y  permiten 
prevenir  y  mitigar  los  impactos  generados  sobre  el  entorno  urbano  inmediato. 

El  POT  vigente  excede  los  alcances  de  la  Ley  388,  al  conceder  caracter  de  norma 
estructurante  a  algunos  elementos,  como  los  planes  parciales,  las  unidades  de  actua- 
tion urbanfstica,  las  plusvalfas  y  el  sistema  de  reparto  de  cargas  y  benefkios233,  que 
se  contemplaban  en  la  Ley  388  como  de  caracter  general.  Esto  es  sustantivo  dado 
que,  ademas  de  generar  confusion  por  el  solapamiento  de  normas,  visible  en  el  si- 
guiente diagrama,  sobre-regula  el  urbanismo  de  la  ciudad,  restringiendo  los  instru- 
mentos para  su  gestion  y  creation  y  recreation  continua. 


233     Vid.:  Ibid.,  articulos  16,  28,  58,  60  y  149. 
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Diagrama  8.4.  Ley  388  de  1997  y  Decreto  190  de  2004  (POT  vigente)  de  Bogota.  El  POT  de 

Bogota  ha  complejizado  los  componentes  del  Plan  de  manera  tal  que  estos  se  elevaron 
normativamente,  acarreando,  como  es  evidente  por  ejemplo  en  los  instrumentos  de  gestion  del 
suelo,  problemas  para  su  comprension  y  aplicacion  en  la  ciudad.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 

Lo  anterior,  asi  como  algunos  desarrollos  que  se  trataran  mas  adelante,  es  el 
resultado  de  una  aproximacion  simplista  sobre  el  mercado  del  suelo234 .  A  traves  del 
denominado  sistema  de  reparto  equitativo  de  cargas  y  beneficios,  el  POT  vigente 
carga  en  efecto  al  sector  de  la  construction  no  solo  las  cargas  locales  establecidas  en 
la  Ley  388,  sino  tambien  algunas  cargas  generales  de  la  ciudad,  en  el  entendido  de 
que  este  captura  unas  rentas  que  son  producidas  por  la  aglomeracion,  y  no  por  o 
junto  con  la  action  de  este. 

Esta  tendencia  a  identificar  el  sistema  de  cargas  y  beneficios  aplicado  a  las  empre- 
sas  como  la  fuente  primaria  de  financiacion  de  la  ciudad  implica,  sin  embargo,  un 
sinmimero  de  dificultades.  Pone  en  riesgo,  en  primer  lugar,  el  acuerdo  politico  exis- 
tente  en  torno  a  la  Ley  388,  y  asi  sus  avances  normativos  en  el  diseno  de  mecanismos 
concretos  de  regulation  del  mercado  del  suelo  y  de  movilizacion  de  plusvalfas.  Pero 
resulta  ademas  contraproducente  para  los  fines  que  en  principio  persigue.  La  omision 


234  Para  una  argumentation  mas  amplia,  vid.:  GIRALDO,  F.:  "La  mano  invisible  del  Estado",  en  Programa  de  las 
Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  El  uso  del  suelo.  Un  gran  desafio  para  Bogota,  Cuadernos  del 
Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota,  no.  4,  PNUD,  Bogota,  2007. 
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del  papel  creador  de  valor  agregado  del  sector  privado  en  la  ciudad  lesiona,  si  no 
imposibilita,  como  establecimos  de  manera  general  algo  mas  arriba  y  apreciaremos 
de  modo  mas  concreto  mas  adelante,  el  funcionamiento  del  mercado,  y  asf  el  acceso 
a  los  mas  pobres  de  una  vivienda  y  un  habitat  acordes  con  el  derecho  a  la  ciudad. 
Veamos  a  continuation  con  mayor  precision  que  sucede  en  lo  relativo  a  la  captura  de 
plusvalfas  en  la  ciudad.  No  se  aboga  por  eliminar  cargas  al  sector  productivo,  sino,  al 
contrario,  porque  estas  se  efectiien  a  traves  de  una  intervention  global  y  no  de  una 
forma  partial  y  desarticulada  con  la  tributacion  general  de  la  ciudad  y  el  territorio. 


PLUSVALIAS  Y  ESTRUCTURATRIBUTARIA 

Dado  que,  desde  nuestra  conception,  cualquier  impuesto  urbano  captura  una 
una  portion  del  valor  generado  por  la  aglomeracion,  siendo  una  captura  de  plusvalfas 
en  su  acepcion  mas  general,  se  debe  comprender  la  estructura  de  ingresos  de  la 
ciudad235. 

De  manera  global,  los  ingresos  corrientes  de  una  ciudad  pueden  provenir  de  tres 
fuentes:  los  impuestos,  como  el  predial,  el  de  vehfculos,  la  sobre-tasa  a  la  gasolina,  o 
el  de  industria  y  comercio;  las  transferencias,  del  gobierno  national,  acordes  con  el 
sistema  general  de  participation  y  regalias,  y  de  otras  entidades  del  municipio;  y  los 
rendimientos  financieros  y  de  capital,  las  utilidades  de  las  empresas  industriales  y 
comerciales,  los  recursos  de  credito,  y  algunos 
extraordinarios,  como  la  reduction  de  la  par- 
ticipation municipal  en  ciertas  empresas. 

Mientras  los  impuestos 

En  este  orden,  es  posible  distinguir  dos  ti-       estructurales  son  la  clave  del 

pos  de  plusvalfas:  las  permanentes,  o  estructu-  recaudo  tnbutano,  los 

rales,  y  las  transitorias,  o  coyunturales.  Las 

primeras,  que  estan  vinculadas  con  la  genera-  fundamentalmente 

cion  de  economfas  de  aglomeracion,  y  asf  con  instruments  de  gestidn. 

un  ordenamiento  y  una  gestion  urbana  que  las 

promuevan,  constituyen  la  fuente  de  financia- 

cion  mas  importante  de  las  ciudades,  destacandose,  entre  ellas,  impuestos  como  el 

de  industria  y  comercio  y,  sobre  todo,  el  predial.  Las  segundas,  relacionadas  con  el 

concepto  mas  traditional  que  las  entiende  solamente  como  el  proceso  de  aumento 


235  Se  debe  anotar  que  una  mayor  generacion  de  valor  producto  de  la  aglomeracion  permite,  en  general,  una 
mayor  autonomia  presupuestal,  en  el  sentido  de  tener  una  menor  dependencia  de  las  transferencias  de  la 
Nacion  y  disponer,  por  el  contrario,  de  la  capacidad  de  subsidiar,  como  en  el  caso  bogotano,  el  desarrollo 
integral  de  esta. 
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del  precio  del  suelo  urbano  producto  de  la  urbanization,  estan  conformadas  en  Co- 
lombia por  la  contribution  de  valorization  y  las  ligadas  a  la  Ley  388  de  1997. 

Senalado  lo  anterior,  de  manera  general,  los  ingresos  corrientes  de  Bogota  prove- 
nfan  en  2007  en  un  48%  de  los  impuestos  propios  del  distrito,  como  el  predial,  el  de 
industria  y  comercio,  y  el  de  valorization;  en  un  31%  de  los  rendimientos  financie- 
ros  y  de  capital,  las  utilidades  de  las  empresas  industriales  y  comerciales,  los  recursos 
de  credito,  y  algunos  extraordinarios,  como  la  reduction  de  la  participation  distrital 
en  la  empresa  de  energfa;  y  en  un  21%  de  las  transferencias,  del  gobierno  national  y 
otras  entidades  del  distrito,  y  de  las  regalias. 

Un  analisis  integral  de  las  plusvalfas  en  Bogota  requiere  observar  por  ello  al 
menos  la  relation  del  recaudo  proveniente  del  impuesto  predial,  la  contribution 
de  valorization  y  las  plusvalfas  vinculadas  a  la  Ley  388.  Este  ejercicio  destaca  que 
mientras  la  valorization  es  una  fuente  importante  en  coyunturas  particulates, 
como  ocurrio  con  la  contribution  aprobada  en  el  ano  2005,  las  plusvalfas  de  la 
Ley  388  son,  como  se  puede  en  principio  suponer,  un  instrumento,  no  de  recau- 
do, sino  de  gestion. 
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Grafico  8.1.  Participacion  en  los  ingresos  corrientes  de  algunas  fuentes  fiscales  en  Bo- 
gota. 1990-2007.  De  las  fuentes  de  ingreso  relacionadas  con  el  suelo  urbano,  la  mas  importan- 
te es  indudablemente  el  impuesto  predial,  seguido  en  algunas  coyunturas  especificas  por  la 
valorizacion,  encontrandose,  finalmente,  con  una  participacion  poco  significativa,  las  plusvalfas 
relacionadas  con  la  Ley  388  de  1997.  Fuente:  Secretaria  de  Hacienda.  Calculos:  UN-Habitat/ 
Colombia. 
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En  este  sentido,  es  notorio  que  el  fin  en  terminos  tributarios  de  la  gestion  del 
suelo  urbano  no  consiste  en  el  recaudo  puntual  y  transitorio  de  uno  de  los  tantos 
sectores  economicos  que  se  benefician  de  la  aglomeracion,  sino  en  potenciar  la  dina- 
mica  impositiva  a  traves,  por  ejemplo,  del  impuesto  predial  y  el  impuesto  de  indus- 
tria  y  comercio,  que  reflejan  la  generation  del  valor  agregado.  No  serfa  descabellado 
en  este  sentido  que,  en  aras  de  la  gestion,  el  gobierno  realizara  inversiones  urbanas  sin 
imponer  a  los  propietarios  cobros  por  el  valor  que  esas  inversiones  les  generaran,  dado 
que  las  externalidades  que  estas  produzcan  pueden  permitir  recuperar,  mediante  el 
crecimiento  generalizado,  la  inversion  total  e  incluso  algo  mas  que  ella.  Lo  anterior  no 
quiere  decir  que  no  se  deban  cobrar  las  plusvalfas  urbanas,  sino  que  ellas  son,  mas 
que  un  objetivo  en  si  mismo,  un  medio  para  lograr  una  gestion  urbana  mas  eficaz. 

Quizas  una  de  las  grandes  dificultades  para  comprender  adecuadamente  este  impor- 
tante  mecanismo  es  la  division  que  hace  la  Ley  388  entre  la  plusvalia  proveniente  de  la 
incorporation  de  suelo  rural  a  suelo  urbano,  que  debe  recibir  un  tratamiento  casi  de 
principio,  negociando,  de  acuerdo  con  las  posibilidades  polfticas,  su  monto,  y  las  genera- 
das  por  cambio  de  uso  y  densidad  a  traves  de  la  norma  urbana,  que  deben  gestionarse  con 
el  sector  privado  en  funcion  de  las  directrices  de  polftica  de  la  ciudad,  en  cabeza  de  su 
Alcalde,  sin  omitir  el  acuerdo  metapolitico  de  nuestra  constitution,  que  no  solo  habla  de 
un  Estado  social,  sino  de  una  economia  mixta  que  lleva  a  una  compleja  formula  de 
gestion  contenida  en  la  politica  urbana  del  "salto  social"  que  dio  lugar  a  la  Ley  388  de 
1997:  "tanto  mercado  como  sea  posible  y  tanto  Estado  como  sea  necesario"236 . 

Diversos  actores  convienen  en  estas  consideraciones.  El  Informe  de  Desarrollo 
Humano  2008.  Bogota,  una  apuesta  por  Colombia,  por  ejemplo,  afirmaba  a  este  res- 
pecto  que  "a  pesar  de  todas  las  bondades  de  la  Ley  388,  en  Bogota  la  gestion  del  suelo 
urbano  ha  sido  ineficaz.  Pareceria  como  si  el  Gobierno  local,  los  concejales  y  la 
ciudadania  no  fueran  conscientes  de  la  potencialidad  de  los  instrumentos  ofrecidos 
por  la  norma  tanto  en  materia  fiscal  como  en  materia  de  desarrollo  urbano"237. 

Muchos  de  los  actores  que  acentiian  esto  no  parecen  ser  conscientes,  sin  embar- 
go, de  sus  implicaciones.  El  mismo  Informe  que  afirma  lo  anterior  defiende,  en 
cambio,  algunas  de  las  conclusiones  formuladas  por  la  Mision  del  Habitat  para  Bogo- 
ta, como  la  conception  del  suelo  urbano  como  fuente  primordial  de  financiacion  del 
desarrollo  urbano,  que  han  llevado  a  la  inoperancia  que  al  tiempo  se  critica. 

Es  imprescindible  subrayar  en  esa  linea  que  la  Ley  388  ofrece  instrumentos  de 
gestion  en  materia  intra-urbana,  careciendo,  en  cambio,  de  algiin  tipo  de  competen- 


236  REPUBUCA  de  COLOMBIA:  Plan  Nacional  de  Desarrollo  1994-1998.  El  salto  social,  Bogota,  1994. 

237  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008.  Bogota,  una 
apuesta  por  Colombia,  PNUD,  Bogota,  2008,  p.  72. 
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cias  para  el  ordenamiento  inter-urbano.  La  no  comprension  de  esta  limitation,  de  las 
caracterfsticas  de  las  distintas  fuentes  de  flnanciacion  y  del  papel  del  empresario  ha 
permitido  que  las  plusvalfas  que  se  habrfan  podido  capturar  directamente,  particu- 
larmente  aquellas  derivadas  de  la  incorporation  de  suelos  al  perfmetro  urbano,  se 
hayan  escapado  en  Bogota  hacia  la  vecindad. 

De  alii  que  en  los  municipios  aledanos  a  la  ciudad  se  venga  presentando  un  boom 
inmobiliario,  en  el  marco  del  modelo  de  ciudad  region  planteado  desde  el  POT,  sin  que 
se  capturen  en  la  ciudad  ni  en  la  conurbation  las  rentas  que  esta  genera.  El  aumento  de 
las  licencias  en  algunos  de  los  municipios  se  puede  ver  a  continuation238. 
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Grafico  8.2.  Evolucion  de  licencias  de  construccion  en  algunos  municipios  cercanos  a  Bogo- 
ta. 2002-2006.  La  confusion  e  inaccion  de  las  intervenciones  publicas,  los  procesos  de  conurbacion 
y  el  boom  inmobiliario,  han  provocado  que  en  los  municipios  vecinos  de  Bogota  se  haya  producido 
recientemente  un  incremento  de  las  licencias  y  de  la  actividad  constructora.  Fuente:  DANE.  Calculos: 
UN-Habitat/Colombia. 


238  Es  imprescindible  precisar  que,  si  en  el  capitulo  3  nos  referimos  al  crecimiento  demografico  de  los  municipios 
aledanos,  ahora  reflexionamos  en  terminos  inmobiliarios.  Aunque  estas  dos  variables  no  son  equivalentes, 
puesto  que  el  aumento  de  las  licencias  no  indica  que  se  ejecuten  las  obras  previstas,  y  estas  pueden  referirse 
a  distintos  tipos  de  equipamientos,  no  solo  a  la  vivienda,  ambas  estan  estrechamente  relacionadas. 
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Lo  ocurrido  en  Bogota  y  los  municipios  del  occidente  de  la  Sabana  ilustra  muy 
claramente  las  dificultades  que  pueden  producirse  cuando  la  Ley  388  de  1997  se 
gestiona  de  una  forma  incoherent^  con  los  principios  teoricos  y  practicos  que  dieron 
lugar  a  su  nacimiento.  Las  tierras  de  la  Sabana  se  esta  valorizando  aceleradamente 
porque  la  expansion  de  Bogota  -promovida  problematicamente  a  traves  del  concepto 
de  ciudad  region-  se  ha  venido  realizando  no  solo  de  una  forma  desarticulada  de  la 
conception  institucional  y  poh'tica  prevalecien- 

te  en  el  pais,  sino,  lo  mas  grave  para  la  ciudad,       

a  traves  de  un  modelo  inconsistente  de  poh'ti- 
ca urbana  que  si,  por  un  lado,  privilegia  una  Las  deficiencias  en  la 
ciudad    compacta,    de    alta    densidad    y                gestion  intraurbana  y  la 
policentrica,  como  la  que  se  debe  construir          generation  de  expectativas 
para  lograr  la  sostenibilidad  urbana,  social  y       ofe  ordenamiento  interurba- 
ambiental,  estimula,  por  otro,  una  ciudad  ex-                    no  sin  correlative)  legal 
tensa  como  la  que  plantea  la  poh'tica  urbana           generan  una  conurbacion 
del  gobierno  nacional  a  traves  de  los  denomi-                       extensa  y  polarizada. 
nados  macroproyectos,  que  no  solo  llevan  a 
una  ciudad  extensa  y  de  baja  densidad,  muy 
dependiente  del  transporte,  sino  que  propician 

un  "vacfo"  legal  y  una  falta  de  coordination  vertical  del  Estado  que  favorece  el  enri- 
quecimiento  sin  causa  de  los  nuevos  empresarios  de  la  poh'tica  que  hacen  lo  que 
siempre  han  hecho:  capturar  al  Estado  para  su  propio  beneficio. 

En  lo  relativo  a  la  gestion  del  suelo,  la  financiacion  de  la  Administration  ha  de 
hacerse,  en  suma,  con  la  cabeza.  Pretender  conseguir  mayores  recursos 
sobredimensionando  las  cargas  que  se  imponen  a  un  sector  de  la  economia  resulta 
contraproducente.  Estas  practicas  dificultan  el  funcionamiento  del  mercado,  redu- 
ciendo  el  nivel  de  actividad  y  estimulando,  y  no  moderando,  el  incremento  del  precio 
del  suelo  por  metro  cuadrado,  lo  que  hace  doblemente  diffcil  alcanzar  el  noble  obje- 
tivo  de  cualquier  poh'tica  de  vivienda  y  desarrollo  urbano:  garantizar  el  derecho  a  la 
ciudad,  y  por  tanto  a  la  vivienda,  de  todos  los  habitantes,  incluidos  los  de  menores 
ingresos.  La  ausencia  de  cohesion  fiscal  del  Estado  -Nation  y  municipios-  obstaculi- 
za  ademas  la  obtencion  de  los  recursos  necesarios  para  continuar  mejorando  la  infra- 
estructura  de  la  ciudad. 

A  continuation  se  enunciaran  y  analizaran  brevemente  las  principales  interven- 
ciones  a  las  que  en  materia  urbana  se  ha  comprometido  la  ciudad,  en  la  medida  en 
que  la  forma  en  que  ellas  se  desarrollen  determinara  buena  parte  de  la  sostenibilidad 
del  proyecto  de  ciudad  en  el  que  se  ha  venido  avanzando  y  sobre  todo  se  pretende 
avanzar. 
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OPERACIONES  ESTRATEGICAS  Y  OTRAS  INTERVENCIONES239 

El  articulo  25  del  POT  define  el  concepto  de  operation  estrategica.  De  acuerdo 
con  este,  estas  se  encuentran  constituidas  por  aquellas  actuaciones,  acciones  urbanfs- 
ticas,  instrumentos  de  gestion  urbana,  e  intervenciones  economicas  y  sociales  que  se 
consideran  fundamentales  para  consolidar  la  estrategia  de  ordenamiento  territorial 
del  distrito  prevista  en  el  POT240.  A  traves  del  artfculo  26,  el  POT  identified  y 
priorizo  las  siguientes  actuaciones241. 


239  Los  autores  agradecen  a  David  Buitrago  su  colaboracion  en  el  desarrollo  de  este  apartado. 

240  ALCALDlA  MAYOR  de  BOGOTA:  Decreto  190  de  2004,  Plan  de  Ordenamiento  Territorial,  Alcaldia  de  Bogota, 
2004.  articulo  25. 

241  Ibidem,  articulo  26. 
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Mapa  8.2.  Operaciones  estrategicas  de  Bogota  segun  el  Decreto  190  de  2004  (POT  vigente). 

El  POT  de  Bogota  identifica  diez  operaciones  estrategicas  fundamentales  para  la  integracion  inter- 
nacional,  nacional,  regional  o  interna  y  asi  el  desarrollo  de  la  ciudad.  Fuente:  POT.  Elaboration:  UN- 
Habitat/Colombia. 
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El  Articulo  284,  que  trata  de  los  Programas  Estructurantes,  define,  por  su  parte, 
las  actuaciones  que  debe  impulsar  la  administration  distrital  en  cuatro  temas  rele- 
vantes  para  el  desarrollo  de  la  ciudad,  hallandose  entre  estos  el  habitacional,  que 
incluye  production  de  vivienda,  fortalecimiento  y  consolidation  de  barrios  residen- 
ciales,  mejoramiento  integral  de  barrios  y  reasentamientos  humanos.  Para  el  cumpli- 
miento  del  objetivo  previsto,  el  Distrito  debe  adoptar  acciones  que  permitan  disenar 
mecanismos  que  conduzcan  a  la  adquisicion,  adecuacion  y  oferta  de  suelo  apto  para 
la  ejecucion  de  los  programas  habitacionales  en  el  Distrito,  promoviendo  actuacio- 
nes urbanas  integrales,  en  suelo  nuevo  o  ya  disponible242. 

De  la  misma  manera,  los  paragrafos  del  articulo  26  establecen  que  "el  componen- 
te  urbanfstico  de  las  operaciones  estrategicas  se  formula  mediante  planes  zonales. 
Las  determinaciones  de  los  mismos  seran  adoptadas  mediante  decretos  reglamenta- 
rios,  y  precisaran  y  ajustaran  las  normas  contenidas  en  las  UPZ  correspondientes, 
para  las  areas  objeto  del  plan  zonal*243. 

La  estrategia  del  Distrito  se  basa  en  que  la  Secretaria  de  Planeacion  Distrital 
reglamente  los  mecanismos  que  garanticen  que  el  precio  del  suelo  a  destinar  a  VIS  se 
mantenga  en  el  caso  de  que  se  opte  por  trasladar  la  obligation  por  fuera  de  las  zonas 
con  tratamiento  de  desarrollo.  Los  proyectos  de  infraestructura  enunciados  aportan 
al  desarrollo  de  las  operaciones  estrategicas,  y  por  esta  razon  constituyen  el  escenario 
de  base  para  la  puesta  en  marcha  de  la  estrategia  de  ordenamiento  territorial  en  el 
corto  plazo  del  POT. 

Las  ultimas  administraciones  han  dado  prioridad  a  cuatro  operaciones:  Usme,  Nor- 
te, Centro  y  Aeropuerto.  Es  importante  anotar  que  mientras  las  dos  primeras  pretenden 
definir  los  parametros  para  el  uso  de  las  principales  zonas  de  suelo  de  expansion  de  las 
que  dispone  actualmente  la  ciudad,  las  dos  posteriores  buscan  intervenir  dos  centralidades 
economicas  y  de  conectividad  fuertemente  consolidadas,  por  lo  cual  resultan  determinan- 
tes  para  la  ampliation  de  la  capacidad  de  generation  de  economfas  de  aglomeracion  y 
por  lo  tanto,  de  valor  agregado,  asf  como  de  la  capacidad  para  que  los  beneficios  de  este 
se  distribuyan  de  manera  equitativa  e  incluyente.  A  continuation  se  presentaran  breve- 
mente  cada  una  de  ellas,  asf  como  algunas  otras  apuestas  en  materia  de  gestion  urbana. 

OPERACION  ESTRATEGICA  DE  USME 

De  acuerdo  con  el  POT  vigente,  el  area  rural  del  Distrito  es  de  122.256  has  y  el 
area  de  expansion  de  cerca  de  6.000  has.  En  ese  contexto,  el  Plan  Zonal  de  Usme, 


242  Ibid.,  articulo  284. 

243  Ibid.,  articulo  26. 
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que  se  desarrolla  en  la  Operation  Estrategica  Nuevo  Usme,  contiene  un  area  de  expan- 
sion de  800  has,  que  equivalen  al  0.49%  del  suelo  rural  del  Distrito  y  al  3%  del  area 
rural  de  Usme.  Particularmente  la  Operation  y  el  Plan  Zonal  se  adoptaron  mediante  el 
Decreto  252  de  2007,  estimandose  que  albergue  alrededor  de  55.000  viviendas  y  cerca 
de  177.000  habitantes. 

En  terminos  urbanfsticos,  la  zona  se  concibe  como  un  eje  de  integration  de  la 
ciudad  con  los  Llanos  Orientales,  a  traves  del  desarrollo  de  una  nueva  centralidad  a  lo 
largo  de  la  Autopista  al  Llano,  promoviendo  la  oferta  de  vivienda,  servicios  urbanos  y 
actividades  productivas  en  suelos  urbanos  y  de  expansion,  ademas  de  convertirse  en  un 
borde  urbano-rural  y  de  control  a  la  expansion  informal  que  permita  la  conservation  de 
la  estructura  ecologica  principal,  poniendo  en  juego  la  capacidad  de  integration  y 
aplicacion  de  los  instrumentos  de  gestion  urbana  por  parte  de  las  entidades  del  distrito. 

Aunque  su  planeacion,  que  buscaba  poner  en  practica  los  instrumentos  de  gestion 
del  suelo  disenados  en  la  Ley  388  de  1997,  cumple  un  poco  mas  de  diez  anos,  el  Plan 
no  fue  aprobado  sino  a  finales  del  2007  mediante  el  Decreto  mencionado.  Esta  demora 
y  la  forma  en  que  fue  planeado,  excluyendo  de  las  discusiones  a  buena  parte  del  sector 
privado,  evidencian,  sin  embargo,  la  precariedad  del  acuerdo  y  la  fragilidad  de  liderazgo 
politico  que  lo  sustenta,  poniendo  de  relieve  grandes  dificultades  para  que  sea  una 
realidad  en  un  tiempo  razonable  y  con  los  resultados  esperados. 

OPERACION  ESTRATEGICA  DEL  NORTE 

El  Plan  Zonal  del  Norte  fija  el  derrotero  urbanfstico  para  desarrollar  cerca  de  2000 
hectareas  en  el  sector  comprendido  entre  la  calle  170  y  La  Caro,  en  sentido  Sur  -  Norte, 
y  entre  los  Cerros  Orientales,  la  futura  Avenida  Low  Murtra  y  la  Avenida  Longitudinal  de 
Occidente,  en  sentido  Este-Oeste,  buscando  impartir  orden  y  planeacion  a  una  zona  en  la 
que  se  preve  que  cerca  de  170.000  personas  se  ubiquen  en  los  proximos  anos.  La  Secre- 
taria  de  Planeacion  Distrital  ha  senalado  al  respecto  que  en  ese  area  hay  una  disponibili- 
dad  de  3.642.000  metros  cuadrados  para  vivienda  nueva,  lo  que  representa  cerca  de 
48.700  unidades  para  los  estratos  3  a  6  y  alrededor  de  13.000  unidades  de  interes  social. 

Aunque  su  desarrollo  se  prescribio  en  el  arti'culo  48  del  Decreto  Distrital  190  de 
2004,  estableciendose  la  necesidad  de  formular  y  adoptar  en  el  corto  plazo  planes  de 
ordenamiento  zonal  en  cada  una  de  las  areas  de  expansion  y  areas  urbanas  con  gran- 
des porciones  de  suelo  sin  desarrollar,  haciendo  referenda  exph'cita  al  sector  norte244, 


244  Este  establece  en  particular  que  "la  Administracion  Distrital  en  el  corto  plazo  delimitara  y  elaborara  los  planes 
para  el  ordenamiento  zonal  del  area  de  expansion  de  Usme  y  para  el  sector  norte  del  Distrito  Capital,  los  cuales 
serviran  de  base  para  la  adopcion  de  los  planes  parciales".  Ibid.,  articulo  48. 
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en  diciembre  de  2007  se  vencio  el  plazo  establecido  sin  adoptarse,  ni  aiin  hasta 
ahora,  ano  y  medio  despues,  el  Plan  de  Ordenamiento  Zonal  del  Norte. 

Es  preciso  tener  presente  en  todo  caso  que  el  desarrollo  de  esta  zona  implica 
considerables  riesgos  desde  el  punto  de  vista  ambiental,  tanto  por  suponer  una  exten- 
sion del  nucleo  poblado,  y  aumentar  asi  el  caracter  disperso  de  la  ciudad,  como  por 
el  hecho  de  que  la  Reserva  Forestal  Regional  del  Norte  no  ha  sido  todavia  delimitada 
por  la  CAR,  entidad  a  la  que  le  corresponde  hacerlo,  por  encargo  del  Ministerio  de 
Medio  Ambiente,  no  incluyendo  el  proyecto  de  decreto  hasta  ahora  conocido 
lineamientos  de  ordenamiento  para  la  protection  de  la  zona  de  reserva. 

Existen,  en  este  escenario,  dos  grandes  posiciones  respecto  a  la  conveniencia  de 
aprobar  el  Plan  Zonal  del  Norte  en  las  condiciones  actuales.  La  primera  afirma  que  el 
POZ  Norte  debe  ser  adoptado  en  el  estado  en  el  que  se  encuentra  actualmente,  dado 
que,  pese  a  hacerlo  con  base  en  criterios  tecnicos,  juridicos  y  de  politica  piiblica,  se 
han  sobrepasado  todos  los  tiempos  previstos  por  la  norma  y  se  esta  obstaculizando  el 
desarrollo  de  una  zona  importante  para  la  ciudad.  En  este  sentido,  se  argumenta  que  la 
implementation  del  POZ  Norte  es  indispensable  para  la  gestion  y  tramite  de  los  instru- 
mentos  de  planeamiento  urbano  que  generaran  el  desarrollo  de  este  sector,  siendo  esto 
decisivo  no  solo  por  el  interes  particular  e  intrinseco  de  quienes  son  propietarios  de 
terrenos  en  dichas  areas,  sino  tambien  por  el  interes  general  de  la  ciudad,  que  redunda 
en  desarrollo  y  ordenamiento  urbano  integral,  concretando  las  politicas  y  fines  del  Plan 
de  Ordenamiento  Territorial.  No  hay  que  olvidar  que  el  65%  del  area  esta  en  la  actua- 
lidad  construida  y  que  las  construcciones  contimian  sin  ningiin  orden. 

La  segunda  sostiene,  en  cambio,  que  su  aprobacion  debe  postergarse  hasta  que  el 
proceso  de  revision  del  POT  redefina  el  modelo  de  ciudad  por  el  que  se  pretende 
apostar,  dados  los  altos  riesgos,  en  terminos  de  expansion  urbana  y  de  costos  am- 
bientales,  que  implica  su  implementation,  arguyendose  ademas  que  no  aportara 
mayores  soluciones  en  terminos  de  provision  de  Vivienda  de  Interes  Prioritario, 
sobre  todo  si  se  tiene  en  cuenta  la  magnitud  del  deficit. 

Lo  que  se  hace  evidente,  en  cualquier  caso,  es  que  el  vacio  juridico  en  el  que  se 
encuentra  fomenta  en  esa  zona  una  ilegalidad  que  es  a  todas  luces  perjudicial.  En  este 
sentido,  se  deben  definir  con  celeridad  la  orientation  politica  y  los  tratamientos  generales 
en  materia  de  ordenamiento  que  dicha  decision  implique  para  esta  zona  de  expansion. 

OPERACION  ESTRATEGICA  DEL  CENTRO  HISTORICO 

Los  articulos  1,  8,  63  y  160  del  POT  hacen  referenda  al  Centra  Historico.  El 
primero  de  ellos  senala  que  Bogota  debe  avanzar  hacia  un  modelo  de  ciudad  region 
diversificado,  con  un  centra  especializado  en  servicios,  haciendo  enfasis  en  el  equili- 
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brio  y  la  equidad  territorial.  El  artkulo  63  consagra  por  su  parte  que  se  busca 
consolidar  el  Centro  Historico  como  espacio  economico,  social,  cultural,  hospi- 
talario,  de  servicios  y  universitario  de  la  region  y  el  pais.  El  Artfculo  160  fija  que 
el  Centro  debe  constituirse  en  un  sector  en  donde  se  valore  y  reconozca  el  patri- 
monio  tangible  e  intangible,  garantizando  su  permanencia  como  sfmbolo  de  iden- 
tidad  distrital,  y  pretende  dar  cabida  a  cerca  de  23.000  viviendas  de  interes 
social,  en  el  marco  de  un  proceso  de  renovacion  urbana  masiva  y  de  utilizacion 
de  los  predios  pendientes  de  desarrollar. 

En  ese  sentido  el  Artfculo  8  del  Plan  de  Ordenamiento  Territorial  consagra, 
de  acuerdo  con  la  polftica  de  competitividad,  la  obtencion  para  el  Centro  de 
inversion  privada  por  medio  de  proyectos  de  renovacion  urbana,  con  la  partici- 
pation de  la  inversion  publica,  para  consolidarlo  como  el  centro  de  la  red  regio- 
nal de  ciudades.  El  esquema  se  formula  sobre  la  base  de  un  componente  de 
inversion  publica  que  en  el  mejor  de  los  casos  no  sobrepase  el  20%  del  total  de  la 
inversion  requerida,  lo  cual  conlleva  en  su  implementation  una  gran  dificultad. 

Los  esfuerzos  de  la  administration  distrital  por  promover  la  concentration  de 
inversion  en  esa  area  han  sido  sin  embargo  infructuosos.  Es  por  ello  urgente 
redoblar  los  esti'mulos  para  la  conformation  de  asociaciones  piiblico-privadas, 
priorizando  al  tiempo  la  permanencia  y  participation  de  los  actuales  habitantes 
de  la  zona. 


DECLARATORIA  DE  DESARROLLO  PRIORITARIO 

Entre  sus  instrumentos,  la  Ley  388  de  1997  establece  en  el  artfculo  52  la  posibi- 
lidad  de  realizar  la  declaratoria  de  desarrollo  prioritario,  precisando  las  caracterfsti- 
cas  del  proceso  de  enajenacion  forzosa  en  subasta  publica  que  se  deriva  del 
incumplimiento  eventual  de  la  funcion  social  de  la  propiedad  que  se  establezca  en  los 
Planes  de  Ordenamiento  Territorial. 

A  este  respecto,  el  decreto  distrital  190  de  2004  preve  el  uso  de  vivienda  unifamiliar 
multiple  para  cualquier  estrato,  sin  realizar  especificacion  alguna  respecto  al  uso  de 
vivienda  de  interes  social  o  de  interes  prioritario,  no  estableciendo  sino  la  prevision 
de  que  el  20%  del  suelo  del  conjunto  de  los  proyectos  se  dedique  a  estas. 

La  resolucion  147  de  2008  de  la  Alcaldfa  de  Bogota  vulnera  estas  disposiciones 
legales245 .  En  primer  lugar,  establece  en  forma  expresa  la  declaratoria  de  desarrollo  o 
construction  prioritaria  de  ciertos  predios  sin  tener  la  fuerza  legal  vinculante  para 


245     ALCALDfA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Resolucion  147,  Bogota,  2004. 
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ello,  ya  que  esta  le  corresponde  a  la  formulation  de  un  Plan  de  Ordenamiento  Terri- 
torial y  no  a  una  resolution. 

En  segundo  lugar,  especifica  que  podran  ser  objeto  de  enajenacion  forzosa  los  terre- 
nos  urbanizables  no  urbanizados  localizados  en  suelo  urbano,  de  propiedad  publica  o 
privada,  que,  habiendo  sido  declarados  como  de  desarrollo  prioritario,  no  se  urbanicen 
en  el  uso  espetifico,  y  en  particular,  de  vivienda  de  interes  social  y  de  interes  prioritario, 
que  senale  la  resolution  dentro  de  los  dos  (2)  anos  siguientes  a  su  declaratoria,  lo  que  es 
inconsistente  con  el  POT  de  Bogota.  Este,  como  vimos,  declara  la  necesidad  de  urbanizar 
el  lote,  mas  no  de  construir  espetificamente  vivienda  de  interes  social  o  prioritario. 

Lo  anterior  deberfa  ser  abordado  en  la  revision  integral  del  POT  de  Bogota  que 
se  adelanta  en  la  actualidad,  dado  el  riesgo  de  que  la  no  consideration  en  este  de 
instrumentos  como  la  declaratoria  de  desarrollo  prioritario  conduzca  a  modificacio- 
nes  no  prevista  en  la  implementation  del  POT  acordado.  De  la  misma  manera,  se 
deben  prever  las  partidas  presupuestales  que  puedan  ser  requeridas  en  caso  de  que 
los  propietarios  de  los  terrenos  que  han  sido  declarados  de  desarrollo  prioritario  no 
hagan  uso  de  dichos  terrenos  y  estos  no  sean  adquiridos  en  los  procesos  de  subasta, 
especialmente  en  la  coyuntura  de  crisis  economica  mundial  y  local  en  la  que,  como 
veremos  con  mayor  detalle  en  el  ultimo  capftulo,  nos  hallamos  inmersos. 

DERECHOS  DE  PROPIEDAD  Y  COSTOS  DE  TRANSACCION 
EN  LOS  AVALUOS 

Uno  de  los  aspectos  mas  problematicos  en  el  desarrollo  urbano  de  Bogota  consiste 
en  la  forma  en  que  se  vienen  interpretando  los  derechos  de  propiedad  y  por  lo  tanto, 
los  instrumentos  de  expropiacion  y  enajenacion  de  terrenos  e  inmuebles,  en  el  sentido 
de  generar  unos  costos  economicos  y  de  transaction  que  resultan  con  frecuencia  dema- 
siado  onerosos. 

El  recurso  tardio  al  avaliio  administrativo  y  frecuente  al  judicial  por  parte  de  la  Alcal- 
dia  suele  derivar,  en  efecto,  en  unos  plazos  y  unos  precios  que  lesionan  por  su  volumen  el 
patrimonio  publico  y  los  objetivos  de  la  politica  distrital.  Es  conveniente  recordar  en  este 
sentido  que,  a  diferencia  de  la  expropiacion  administrativa,  en  la  que  la  intervention  del 
juez  es  eventual,  sujeta  a  que  el  propietario  afectado  recurra  la  resolution  administrativa, 
y  el  plazo  promedio  es  de  seis  meses,  la  expropiacion  judicial  tiene  un  costo  presupuestal 
y  social  elevado,  dada  la  demora  de  hasta  cinco  anos  que  presenta  la  resolution  de  los 
procesos  y  de  hasta  dos  anos  la  entrega  real  y  material  del  inmueble,  lo  cual  desdibuja 
cualquier  proyeccion  financiera  y  presupuestal  y  el  cumplimiento  de  metas  sociales 
en  los  programas  de  gobierno  distrital,  especialmente  en  lo  relativo  al  acceso  de  las 
poblaciones  mas  vulnerables  a  viviendas  de  interes  prioritario. 
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La  misma  administration,  a  traves  de  Metrovivienda,  llama  la  atencion  sobre  las 
diferencias  abismales  que  se  presentan  entre  los  avaluos  de  oferta  que  genera  el 
municipio  y  los  avaluos  resultantes  de  los  juzgados  despues  de  los  respectivos  proce- 
sos  de  expropiacion  por  la  via  judicial,  al  subrayar  que,  en  el  caso  particular  de  los 
predios  de  la  ciudadela  El  Porvenir,  promovida  por  Metrovivienda,  la  diferencia  en 
dichos  avaluos  alcanzo  el  229%24s. 

Estos  "sobrecostos"  pueden  ser  explicados  por  la  tendencia  de  los  jueces  a  fallar 

a  favor  del  propietario  del  suelo  en  reconocimiento  de  sus  derechos  de  propiedad 

y  omision  de  su  funcion  social,  pero  tambien  por  la  negligencia  de  las  instituciones 

piiblicas  de  Gobierno  en  la  realization  de  unos 

avaluos  de  oferta  excesivamente  elevados,  por 

las  valoraciones  subjetivas  de  usos  del  suelo  y        ^  jnstmmentos  de  gesti6n 

el  potential  de  edincabilidad,  obstaculizando  ,    ,  ,       ,     ,     ,        ->oo  _i 

,  Y  ,  del  suelo  de  la  Ley  388  de 

el  proceso  de  negotiation  con  los  propieta-  lgg?  buscan  promo]/er  /a 

rios  hasta  el  punto  de  obliearles  a  menudo  a  ■  ,.  ,•  , 

;  &  asociacion  publico-privada 

someterse  a  los  costos  de  transaction  de  un  ,  ___„     .     ,,_,_  „____ 

en  el  marco  de  una  econo- 

proceso    judicial   y   eventualmente   a   los  .         ■   . 

u  j  cue  u      i  •  mia  mlxta- 

sobrecostos  de  un  tallo  favorable  al  propieta- 
rio247. Aunque  no  es  claro  si  los  avaluos  judi- 
ciales  estan  sobrevalorados  o  los  avaluos  de 

oferta  subvalorados,  lo  que  parece  inequfvoco  es  que  los  procesos  de  negotiation 
con  los  propietarios  no  estan  siendo  efectivos,  siendo  este  el  objetivo  de  los  instru- 
ments de  la  Ley  388. 

Todas  las  anteriores  situaciones  acentuan  la  forma  inadecuada  en  que  se  estan 
utilizando  en  Bogota  los  instrumentos  de  gestion  del  suelo  previstos  en  la  Ley  388, 
la  cual  buscaba  promover  la  asociacion  publico-privada,  en  el  marco  de  una  econo- 
mia  mixta,  de  manera  que  se  pudiera  garantizar  un  urbanismo  de  calidad,  equita- 
tivo  e  incluyente,  signado  por  la  excelencia  de  sus  atributos  ffsicos  y  la  realization 
del  derecho  a  la  ciudad.  El  acceso  a  una  vivienda  digna  era  uno  de  los  objetivos 
primordiales  de  la  Ley  en  cumplimiento  del  artfculo  51  de  la  Constitution  Natio- 
nal. Veremos  a  continuation  su  situation  en  la  ciudad. 


246  CASASFRANCO,  M.  V.  y  ARCOS,  0.:  70  anos  de  Metrovivienda.  Modelos  de  gestion  del  suelo,  vivienda  y 
habitat,  Metrovivienda,  Bogota,  2007,  pp.  39-40. 

247  La  Corte  Constitutional,  mediante  sentencia  C-1 07/02,  determino  que  "dificilmente  el  precio  indemnizatorio 
puede  hacerse  de  manera  abstracta  y  general,  sin  tener  en  cuenta  el  contexto  de  cada  caso,  sino  que  requiere 
la  ponderacion  de  los  intereses  concretos  presentes  en  cada  situation,  para  que  el  valor  de  la  indemnizacion 
corresponda  en  realidad  a  lo  que  es  justo".  CORTE  CONSTITUCIONAL:  Sentencia  C-1 07/02,  Bogota,  2002. 
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8.2      LA  VIVIENDA  EN  BOGOTA 

Lo  primero  que  se  debe  anotar  desde  la  conception  de  nuestro  marco  anah'tico, 
desarrollado  en  el  capftulo  II,  es  que  aunque  el  habitat  no  se  agota  en  ella,  la  vivienda 
es  un  eje  decisivo  de  este,  sin  el  cual  es  inconsistente  estudiarlo  e  imposible  enten- 
derlo.  En  realidad,  habitat  y  vivienda  son,  de  hecho,  irreductibles  e  inseparables. 

Vale  la  pena  precisar  que  podemos  identificar  tres  tipos  de  aproximaciones,  rela- 
cionadas  y  articuladas  entre  si,  de  la  vivienda,  como  se  puede  observar  en  el  diagra- 
ma  numero  2.2  del  capftulo  II: 

i)  La  vivienda  desde  el  punto  de  vista  filosofico-poh'tico,  como  eje  constitutivo 
del  habitat  ligado  al  proceso  de  hominizacion  y  de  creation  de  la  ciudadanfa, 
siendo  esencialmente  un  concepto  politico  no  facilmente  conmensurable. 

ii)  La  vivienda  en  terminos  estadfsticos,  que  hace  parte  del  entorno  proximo  y  es 
utilizada  en  los  Censos,  las  Encuestas  de  Hogares  y  las  de  Calidad  de  Vida,  etc., 
estando  asociada  con  categon'as  como  la  cuadra,  la  manzana  o  la  UPZ,  siendo 
especfficamente  la  vivienda  el  lugar  donde  habitan  los  hogares  objeto  de  estudio. 

iii)  La  vivienda  como  atributo  de  la  ciudad  que  es  objeto  de  la  poh'tica  piiblica, 
estando  sujeta  al  comportamiento  del  Mercado  (oferta  y  demanda)  y  del  Estado 
(impuestos,  regulation,  etc.)  como  instituciones  centrales  de  la  sociedad  con- 
temporanea.  En  ese  contexto,  la  vivienda  es  definida  como  un  bien  de  "valor 
social",  es  decir,  un  bien  que  es  simultaneamente  un  derecho  y  una  mercancfa 
o,  en  terminos  de  Amartya  Sen,  un  bien  de  merito. 

Lo  anterior  hace  de  la  vivienda  un  bien  complejo  que  se  diferencia  del  resto  de  los 
bienes  de  la  economfa  en  varios  aspectos,  entre  los  cuales  se  encuentran  los  siguientes: 

•  La  production  de  vivienda  nueva  constituye  un  pequeno  porcentaje  de  la  ofer- 
ta total,  que  se  encuentra  representada  por  el  stock  total  de  viviendas. 

•  Cuando  se  adquiere,  se  adquiere  y  a  su  vez  se  valora  todo  el  entorno  proximo:  la 
localization,  la  accesibilidad,  la  seguridad,  el  acceso  a  bienes  y  servicios  cultura- 
les,  educativos,  de  salud,  etc.  Es  decir,  se  adquiere  la  posibilidad  de  habitar  una 
ciudad  particular,  con  las  economfas  y  deseconomfas  propias,  asi  como  los  com- 
ponentes  no  solo  de  la  vivienda,  sino  del  entorno  ligado  a  su  localization. 

•  Tiene  el  elemento  del  diseno  arquitectonico,  que  hace  que  parte  del  proceso  de 
production  sea  un  proceso  de  creation,  lo  que  en  algunos  casos  hace  que 
adquiera  semejanzas  con  la  valoracion  y  caracterfsticas  de  los  bienes  culturales. 


Los  retos  en  la  consecution  de  las  Promesas  con  los  atributos  en  Bogota  (c.  8)      255 

Es  un  bien  no  transable,  en  el  sentido  de  que,  al  ser  un  bien  localizado  ffsica- 
mente,  no  puede  ser  importado  o  exportado.  Sin  embargo,  de  una  forma  dife- 
rente  a  la  senalada,  aunque  poco  observada,  adquiere  transabilidad  al  volverse 
fungible  a  traves  del  sistema  financiero  y  de  capitales248 . 

La  heterogeneidad  es  tal  que  incluso  hay  una  buena  cantidad  de  viviendas  que 
son  linicas,  aunque  existe  otra  buena  cantidad  de  sustitutas  que  compiten  entre 
si  en  el  mercado. 


Su  acquisition  se  puede  realizar  para  va-  ^  vMenda  es  un  b;en 

rios  fines,  como  uso,  renta,  inversion,  «-„.,,  *»/„;„  „,.„  ,.„ 

complejo  que  se 

demostracion,  especulacion,  varias  de  diferencia  en  varios 

elks,  combinaciones  o  todas  a  la  vez,  no 

siendo  la  disposition  a  pagar  indepen-  b/enes  df?  jg  ecQnQmia 

diente  de  estos. 


•  Al  tener  un  precio  tan  alto  con  relation  a 

los  ingresos,  el  papel  del  credito  es  practicamente  imprescindible. 

•  Es  un  bien  de  merito,  es  decir,  un  bien  que  es  a  su  vez  un  derecho  y  una 
mercancfa. 

La  complejidad  de  la  vivienda  como  bien,  que  le  distingue  en  varios  aspectos  de 
la  mayoria  de  los  otros  bienes  y  servicios,  complejiza  la  operation  del  Estado.  En  su 
production  y  consumo,  es  decir,  en  su  oferta  y  su  demanda249,  intervienen  una  multi- 
plicidad  de  elementos,  muchos  de  los  cuales  son  y  deben  ser  objeto  de  la  intervention 
del  Estado.  Como  se  enfatizo  en  el  libro  Habitat  y  el  desafio  de  las  microfinanzas,  el 
modelo  de  equilibrio  general  es  de  suma  importancia  a  estos  efectos,  en  tanto  permite 
una  adecuada  comprension  del  sistema  economico,  al  dar  cuenta  no  solo  de  como  se 
interrelacionan  los  mercados  y  como  se  afectan  mutuamente,  sino  al  ofrecer  tambien 
una  aproximacion  a  los  impactos  de  choques  externos  o  decisiones  de  polftica250. 


248  Un  desarrollo  interesante  en  esta  direction  se  puede  consultar  en:  DE  SOTO,  H.:  El  misterio  del  capital.  Por  que 
el  capitalismo  triunfa  en  Occidente  y  fracasa  en  el  resto  del  mundo,  El  Comercio,  Lima,  2000. 

249  La  oferta  representa  el  comportamiento  de  los  productores  de  un  bien  o  servicio,  e  indica  la  cantidad  que  sera 
ofrecida  a  cada  precio  posible.  De  forma  general,  la  oferta,  ademas  del  precio  por  el  bien  o  servicio,  esta 
determinada  por  los  costos  de  production,  las  normas  y  regulaciones,  y  otras  variables  que  afecten  la  production, 
como  puede  ser  el  clima.  Por  su  parte,  la  demanda  representa  el  comportamiento  del  consumidor,  o  consumido- 
res,  indicando  especificamente  que  cantidad  de  un  determinado  bien  se  adquiere,  dado  un  precio  por  unidad  de 
producto.  Ademas  del  precio,  la  cantidad  demandada  esta  determinada  por  los  gustos  o  preferencias  del 
consumidor  (lo  cual  incluye  todo  el  comportamiento  psicologico  de  los  agentes);  la  disponibilidad  de  information; 
los  precios  de  los  otros  bienes;  los  ingresos;  y/o  las  normas  y  regulaciones  del  gobierno,  entre  otras. 

250  BATEMAN,  A.,  FERRARI,  C.  y  GIRALDO,  F.:  Habitat y  el  desafio  de  las  microfinanzas,  UN-Habitat,  Bogota,  2008. 
En  el  epilogo  se  presentara  un  modelo  de  equilibrio  general  computable  para  la  ciudad  de  Bogota  y  poder  tener 
una  idea  de  las  tendencias  que  se  pueden  presentar  en  los  proximos  anos  en  la  economia  bogotana. 
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Dadas  las  particularidades  de  un  bien  como  la  vivienda  y  que  es  de  la  tercera  aproxi- 
macion  de  la  que  se  va  ocupar  el  presente  analisis,  un  primer  elemento  para  la  compren- 
sion  de  esta  en  Bogota  es  un  breve  analisis  de  la  evolution  del  sector  en  el  pais  y  la  ciudad. 

EVOLUCION  DEL  SECTOR  DE  LA  VIVIENDA  EN  COLOMBIA  Y  BOGOTA 

Es  necesario  distinguir  al  respecto  los  cambios  al  interior  del  sistema  habitacional 
y  los  cambios  de  sistema  o  cambios  estructurales,  en  tanto  dentro  de  las  decisiones 
existen  unas  que  podrfan  llamarse  cotidianas  y  otras  que  se  tornan  trascendentales. 
Mientras  las  primeras  generan  cambios  al  interior  del  sistema,  las  segundas  implican 
procesos  que  modifican  de  manera  profunda  e  irreversible  la  forma  en  que  se  produ- 
cen  las  relaciones  entre  los  agentes,  dando  lugar  a  una  discontinuidad  de  la  simetrfa 
temporal  o  bifurcation.  Al  reves  que  en  los  primeros,  en  estos  ultimos  se  crea,  en 
efecto,  una  situation  de  desequilibrio  e  inestabilidad  que  abre  un  mundo  de  posibi- 
lidades  inverosfmil  cuando  el  sistema  ya  se  encuentra  establecido. 

En  el  periodo  1930-2008,  sobresalen  en  Colombia  tres  cambios  de  este  tipo251: 

1 .  Creation  de  una  institucionalidad  estatal.  Con  el  fin  de  desarrollar  el  mercado 
inmobiliario,  durante  la  primera  mitad  del  siglo  XX  el  Estado  creo  diferentes 
entidades  para  la  atencion  de  las  soluciones  habitacionales:  el  Banco  Central 
Hipotecario  (1936),  la  responsabilidad  asumida  por  el  Instituto  de  Credito 
Territorial  en  aspectos  urbanos  (1942),  la  Caja  de  Vivienda  Militar  (1947)  y  el 
Fondo  National  de  Ahorro  (1968). 

2.  Creation  del  sistema  de  Unidad  de  Poder  Adquisitivo  Constante  (UPAC).  Bajo 
el  proposito  de  acelerar  la  tasa  de  crecimiento  general  de  la  economfa,  se 
concentraron  esfuerzos  en  el  sector  de  la  construction,  considerado  como  un 
sector  li'der  porque  podia  ser  estimulado  exogenamente,  es  decir,  en  forma 
independiente  de  la  tasa  general  de  crecimiento,  canalizando  hacia  el  ahorros 
de  la  economia  a  traves  de  la  intervention  del  Estado  en  el  sistema  UPAC.  De 
tal  modo,  se  produjo  un  cambio  fuerte  en  el  modelo  de  intervention,  otorgan- 
dose  mucho  mas  protagonismo  al  sector  privado. 

3.  Apertura  economica  e  implementation  de  una  nueva  Constitution.  La  nueva 
Constitution  instituyo  un  Estado  Social  de  Derecho  y  le  dio  caracter  de  bien 


251  Para  un  analisis  detallado  de  dichos  cambios,  vid.:  BATEMAN,  A.,  FERRARI,  C.  y  GIRALDO,  F.:  "Ingresos  y 
vivienda  para  todos"  en:  Habitat  y  financiacidn.  Una  estrategia  para  la  lucha  contra  la  pobreza,  UN-Habitat, 
MAVDT,  DNP,  First  Initiative,  Bogota,  2007. 
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meritorio  a  la  vivienda  social.  Ordeno  tambien  que  el  Banco  de  la  Repiiblica 
fuera  una  entidad  autonoma  e  independiente  cuya  mision  fundamental  consistie- 
ra  en  proteger  el  poder  adquisitivo  de  la  moneda,  dejando  sin  base  el  credito  de 
fomento,  que  empezo  a  debilitarse.  Por  esta  via  se  produjo  el  desmonte  del 
sistema  UPAC,  al  cambiar  de  la  banca  de  desarrollo  y  las  Corporaciones  de 
Ahorro  y  Vivienda  (CAV)  a  un  modelo  de  banca  multiple  donde  los  recursos 
del  credito  hipotecario  debfan  competir  con  los  de  los  otros  sectores.  Habrfa 
que  anotar  que  este  modelo  de  operation  se  ha  sumido  en  crisis  con  el  reciente 
crac  financiero  y  mas  especfficamente  con  el  fracaso  del  sistema  de  operation 
multiple  que,  por  ejemplo,  representa  el  Citigroup. 

La  crisis,  que  implico  el  abrupto  cambio  del  sistema  UPAC  y  que  se  materializo 
a  finales  de  la  decada  de  los  noventa  causo  la  sensation  de  que  el  nuevo  UPAC  no  era 
conveniente,  generandose  un  fuerte  debate  acerca  de  lo  que  se  debfa  hacer.  La  Corte 
Constitutional  ordeno,  dada  la  magnitud  de  la  crisis  y  el  efecto  que  habia  tenido 
sobre  un  gran  mimero  de  deudores,  y  en  respuesta  a  una  action  de  tutela  interpuesta 
en  contra  del  sistema  UPAC  existente,  su  revision  y  el  recalculo  de  los  saldos  de  los 
deudores,  lo  que  constitui'a,  junto  con  la  ley  546  de  1999  (ley  marco  de  vivienda),  los 
primeros  intentos  por  reconstruir  un  sistema  habitacional. 

En  ese  contexto,  el  UPAC  (denunciado  por  Currie  como  unidad  de  poder  adqui- 
sitivo inconstante)  fue  reemplazado  por  la  UVR  (Unidad  de  Valor  Real),  la  cual  varia- 
ba,  de  forma  similar  al  UPAC  de  los  initios, 
con  la  inflation.  Fue  un  esfuerzo  por  volver  al 
pasado,  pero  sin  comprender  que  no  existian 
ya  los  instrumentos  que  complementaban  y       Despues  de  crear  el  mercado 

hacian  exitoso  el  sistema.  de  la  vivienda  para  las  clases 

medias  y  altas,  el  Estado 

Desde  entonces,  el  sistema  ha  permaneci-  debe  concentrarse  en 

do  en  un  limbo  institutional,  cubierto  tal  vez  profundizar  el  acceso 

por  unos  esfuerzos  en  materia  de  subsidios  a  la  de  los  mas  pobres  a  un 

demanda  que  no  han  permitido  que  las  poh'ti-  habitat  digno. 
cas  lleguen,  sin  embargo,  como  veremos  mas 
adelante,  a  los  hogares  con  menores  recursos. 

El  rol  protagonico  del  Estado  es  lo  mas  sustantivo  de  este  proceso  historico.  Ha 
sido  en  efecto  mediante  la  intervention  del  Estado  como  se  ha  creado  el  mercado252 ,  es 
decir,  conformando  las  polfticas  publicas  las  condiciones  para  que  el  sector  privado 


252      Polanyi  lo  ilustra  de  manera  general.  Vid.:  POLANYI,  K.:  La  gran  transformation.  Los  origenes  politicos  y 
economicos  de  nuestro  tiempo,  Fondo  de  Cultura  Economica,  Mexico  D.  R,  2001. 
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interactiie  en  la  production  de  vivienda,  no  solo  en  su  construction,  sino  tambien  en 
su  financiacion,  como  lo  demuestran  los  resultados  del  sistema  UPAC.  Sin  embargo, 
en  toda  la  historia  institucional  del  sector  no  se  ha  logrado  llegar  a  los  mas  pobres  con 
soluciones  de  vivienda  y  habitat,  estando  estos  permanentemente  excluidos  de  la 
posibilidad  de  ser  objeto  de  la  poh'tica. 

Hoy,  frente  a  los  cambios  que  se  nos  presentan,  y  despues  de  que  el  Estado  haya 
sido  exitoso  en  la  provision  de  vivienda  digna  a  un  importante  segmento  de  la  clase 
media  colombiana  y  de  que  gracias  a  la  intervention  del  Estado  se  hayan  generado  y 
consolidado  grandes  fortunas  e  importantes  instituciones  gremiales,  es  hora  de  que 
el  presupuesto  publico  y  los  esfuerzos  de  la  sociedad  en  su  conjunto  se  enfoquen  en 
profundizar  el  acceso  de  los  mas  pobres  a  una  vivienda  y  habitat  digno.  Se  estarfa, 
entonces,  ante  un  momento  historico  de  retos  y  oportunidades  en  el  cual  se  intenta 
construir  un  nuevo  sistema  de  vivienda  y  donde  los  diversos  agentes  relacionados 
con  el  sector  deben  contribuir  a  una  adecuada  segmentation  de  las  necesidades  y  de 
los  mercados,  de  manera  que  se  aproveche  esta  oportunidad  para  empezar  a  atender 
aquellos  grupos  poblacionales  sobre  todo  los  mas  pobres,  que  han  estado  abandona- 
dos  historicamente. 

Un  primer  paso  importante  para  lograr  avanzar  en  la  realization  del  derecho  a  la 
vivienda  digna  en  Bogota  es,  como  se  hizo  en  el  capftulo  VI  de  forma  general,  lograr 
definirla  y  cuantificarla  de  manera  que  se  pueda  verificar  su  cumplimiento,  con  una 
atencion  especial  en  su  progresividad  y  no  regresividad.  Este  aspecto  sera  desarrolla- 
do  a  continuation. 


VIVIENDA  DIGNA  EN  COLOMBIA 

En  el  marco  de  los  DESC,  el  Estado  colombiano  reconoce  el  derecho  a  la  vivien- 
da digna  en  la  Constitucion  Poh'tica  de  1991,  concretamente  en  el  artfculo  51,  al 
afirmar  especfficamente  que  "todos  los  colombianos  tienen  derecho  a  una  vivienda 
digna"246 .  Este  mismo  artfculo  establece  asimismo  que  "el  Estado  fijara  las  condicio- 
nes  necesarias  para  hacer  efectivo  este  derecho  y  promovera  planes  de  vivienda  de 
interes  social,  sistemas  adecuados  de  financiacion  a  largo  plazo  y  formas  asociativas 
de  ejecucion  de  estos  programas  de  vivienda"254. 

La  primera  pregunta  consiste  por  tanto  en  defmir  que  vivienda  constituye  "la 
vivienda  digna"  en  el  pais.  Desde  UN-Habitat/Colombia  se  sugiere,  a  partir  de  los 


253  REPUBLICA  de  COLOMBIA:  Constitucion  Politica  de  Colombia,  1991,  Art.  51. 

254  Ibidem. 
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pronunciamientos  del  Comite  de  Derechos  Economicos,  Sociales  y  Culturales255  y 
de  la  Corte  Constitutional,  que  debe  ser  considerada  como  vivienda  digna  aquella 
que  promueve,  como  manifestation  concreta  del  Estado,  a  traves  de  una  multiplici- 
dad  de  instrumentos  concretos,  el  gobierno  legftimamente  instituido  en  todos  sus 
niveles  -nacional,  departamental,  local-  con  el 
fin  de  dar  cumplimiento  a  lo  establecido  en  su 
marco  jurfdico,  en  este  caso,  el  ya  citado  artf- 

culo  51  de  la  Constitution.  La  construction  de  una 

linea  de  base  permite 
La  referencia  para  la  parametrizacion  de  la  hacer  seguimiento  a  la 

vivienda  digna  debe  constituirse  a  partir  de  las  progresividad  y  no 

acciones  que  las  diferentes  administraciones  na-  regresividad  del 

cionales  y  municipales  han  acogido  en  el  pais  derecho  a  la  vivienda. 

como  herramienta  fundamental  de  polftica 
piiblica.  En  ese  sentido,  la  polftica  piiblica  ha 
estado  historicamente  orientada  hacia  la  pro- 
vision de  la  Vivienda  de  Interes  Social  (VIS),  cuyo  valor  es  menor  a  135  SMLMV,  y, 
sobre  todo  de  la  Vivienda  de  Interes  Prioritario  (VIP),  cuyo  precio  debe  ser  menor  a 
70  SMLMV,  con  un  enfasis  destacado  en  la  VIP  Tipo  1,  cuyo  valor  no  puede  exce- 
der  los  50  SMMLV.  fista  condition  permitiria  postular  que,  en  Colombia,  la  vi- 
vienda sobre  la  cual  se  debe  evaluar  la  realization  del  derecho  a  la  vivienda  digna  se 
identifica  con  la  Vivienda  de  Interes  Prioritario  Tipo  1. 

Es  importante  anotar  que  lo  anterior  no  implica  que  sostengamos  que  el  linico 
parametro  que  la  determine  sea  el  precio,  lo  cual  es  necesario  pero  absolutamente 
incompleto,  sino  que,  con  el  fin  de  garantizar  la  progresividad  y  no  regresividad  de  la 
misma,  abogamos,  al  contrario,  por  parametrizarla  a  partir  de  los  atributos  de  la 
vivienda  que  hoy  en  dia  provee  el  Estado  a  traves  de  la  polftica  piiblica.  La  metodo- 
logfa  aplicada  en  el  piloto  de  la  localidad  de  Bosa,  presentada  a  grandes  rasgos  en  el 
capftulo  anterior  y  cuyos  resultados  se  pueden  observar  en  el  Anexo  6,  permite  deter- 
minar  de  manera  practica  un  punto  de  referencia  para  la  medicion  del  deficit  y  las 
necesidades  de  habitat  de  la  poblacion256. 


255  En  el  marco  de  los  DESC  en  el  que  este  derecho  se  enmarca  se  contempla,  en  efecto,  su  realization  gradual, 
esto  es,  su  satisfaction  y  cobertura  a  lo  largo  del  tiempo,  estableciendo  prioridades  entre  diferentes  derechos, 
dada  la  imposibilidad  de  llevarlos  a  cabo  todos  al  mismo  tiempo  con  recursos  limitados,  pero  no  su  regresion. 
El  codigo  international  impone  en  esa  linea  a  los  Estados  no  solo  la  obligation  de  adoptar  medidas  y  planes  de 
action  con  plazos  concretos  para  su  realization,  de  modo  que  el  ejercicio  efectivo  de  estos  no  se  reduzca  a  una 
mera  retorica  en  nombre  de  la  consecution  progresiva,  sino  que  denuncia  de  forma  explicita  la  regresividad  de 
lo  que  hasta  el  momento  los  Estados  han  venido  entregando. 

256  Para  un  resumen  de  este  ejercicio,  vid.:  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos  Humanos 
(UN-HABITAT):  "Estudio  de  necesidades  habitat",  en  CASASFRANCO,  M.  V.  y  ARCOS,  0.:  Wahos  de  metrovivienda, 
Modelos  de  gestion  del  suelo,  vivienda  y  habitat,  Metrovivienda,  Bogota,  2007,  pp.  81-105. 
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Es  bueno  recordar  que  la  construction  de  una  lfnea  de  referenda  debe  ser  perti- 
nente  para  tomar  decisiones  de  polftica  destinadas  a  atenderlas.  Usualmente,  cuando 
se  recurre  a  este  tipo  de  ejercicios,  se  suele  caer  en  la  tentacion  de  confundir  la  linea 
de  referenda,  que  debe  ser  practica  a  la  hora  de  seguir  la  realization  del  derecho  a  la 
vivienda  digna,  y  la  vivienda  optima,  que  es  aquella  que  se  identifica  como  la  que 
deberfa  cumplir  una  serie  de  parametros  para  llegar  a  considerarla  adecuada.  El 
problema,  como  lo  anotamos  en  el  capftulo  VI,  es  que  una  linea  demasiado  exigente, 
como  la  que  puede  implicar  la  vivienda  optima,  puede  terminar  ubicando  a  toda  la 
poblacion  en  deficit,  anulando  cualquier  posibilidad  de  intervention  realista. 

En  este  sentido,  esta  metodologfa  se  diferencia  de  estudios  exogenos,  en  los  que 
un  conjunto  de  expertos  considera  cuales  deberfan  ser  las  condiciones  de  vida,  gene- 
ralmente  realizados  desde  la  arquitectura.  Aunque  representa  lo  que  deberia  ser, 
hacia  donde  deberfamos  llegar,  la  linea  calculada  de  manera  exogena  suele  imposibi- 
litar  la  action  piiblica,  dado  que  tiende  a  ubicar  en  situation  de  deficit,  es  decir,  por 
debajo  de  la  linea,  a  la  mayoria,  sino  a  toda  la  poblacion.  Establecer  la  linea  en  lo  que 
se  hace  en  modo  alguno  quiere  decir  que  esto  no  tenga  problemas,  enfatizando,  en 
cambio,  que  los  mayores  problemas  los  tiene  la  poblacion,  cercana  al  30%,  que  no 
tiene  acceso  ni  siquiera  a  ese  tipo  de  solution. 

SUBSIDIO  FAMILIAR  DE  VIVIENDA 

En  el  caso  colombiano,  el  Subsidio  Familiar  de  Vivienda  (SFV)  se  ha  constituido  en  el 
centra  de  la  polftica  publica  para  la  provision  de  vivienda  para  algunos  segmentos  de 
menores  ingresos.  Deben  anotarse,  sin  embargo,  sus  alcances  y  limitaciones.  La  oficina 
UN-Habitat  en  el  pais  viene  llamando  la  atencion  desde  hace  varios  anos  sobre  la  dificul- 
tad  de  este  instrumento,  pese  a  los  importantes  esfuerzos  de  focalizacion,  para  llegar  a  las 
familias  mas  pobres.  En  una  publication  de  2004  se  afirmaba  a  ese  respecto  que  "la 
polftica  del  actual  gobierno,  pese  a  la  mejor  focalizacion  lograda,  presenta  un  problema 
estructural  preocupante:  la  inmensa  mayorfa  de  las  familias  del  30%  mas  pobre  de  la 
poblacion  del  pais  no  es  objeto  de  la  polftica  del  subsidio  familiar  de  vivienda"257. 

Los  cambios  recientes  en  el  SFV  que  buscan  optimizar  el  acceso  de  todos  los 
hogares  a  la  polftica  VIS  pueden,  con  todo,  profundizar  aiin  mas  esta  exclusion.  El 
Plan  National  de  Desarrollo  y  el  Decreto  que  lo  reglamenta  incorporan  especfficamente 
al  SFV  los  siguientes  elementos258 : 


257  GIRALDO,  F.  y  TORRES,  J.:  Habitat  y  Desarrollo  Humano,  UN-Habitat,  Bogota,  2004,  p.  196. 

258  REPUBLICA  DE  COLOMBIA:  Plan  Nacional  de  Desarrollo  2006-201 0.  Estado  Comunitario.  Desarrollo  para  todos, 
Bogota,  2006;  y  REPUBLICA  DE  COLOMBIA:  Decreto  4466  de  2007. 
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1 .  El  ajuste  de  los  criterios  de  distribution  de  recursos  del  Subsidio  Familiar  de 
Vivienda  urbano  y  rural  (entre  programas  y  a  nivel  regional),  con  base  en  la 
information  del  modulo  de  vivienda  del  Censo  General  2005,  tomando  en 
consideration  las  caracterfsticas  de  la  demanda  de  vivienda  y  del  deficit 
habitacional. 

2.  La  modification,  en  virtud  del  artfculo  91  de  la  Ley  388  de  1997,  del  valor 
maximo  de  la  vivienda  de  interes  social,  que  se  establece  en  135  SMLMV,  no 
distinguiendo,  con  el  proposito  de  incorporar  principios  que  incentiven  mayor 
competencia  y  flexibilizacion  en  el  mercado  VIS,  entre  tipos  de  vivienda.  No 
obstante,  y  para  efectos  de  focalizar  algunos  componentes  de  la  polftica,  se 
definio  un  tope  indicativo  de  70  SMLMV  para  la  vivienda  de  interes  social 
prioritaria  (VIP),  eliminando  de  este  modo  la  antigua  diferencia  entre  las  VIP 
tipo  1,  de  valor  no  superior  a  50  SMLMV,  y  la  VIP  tipo  2,  que  oscilaba  entre 
esta  cifra  y  los  70  SMLMV  sancionados  ahora. 

3.  La  definition  del  monto  del  SFV  en  funcion  inversa  del  puntaje  Sisben,  para 
los  hogares  vinculados  a  la  economfa  informal,  y  en  funcion  inversa  del  nivel  de 
ingreso  del  afiliado,  para  el  esquema  que  atiende  a  los  hogares  vinculados  a  la 
economfa  formal  (asalariados). 

Es  de  importancia  detenerse  en  las  implicaciones  de  las  modificaciones  de  los 
puntos  2  y  3,  con  las  que  se  busca  desvincular  el  monto  del  subsidio  del  valor  de  la 
vivienda,  con  el  fin  dar  un  mayor  margen  para  que  los  demandantes  (la  familias 
beneficiadas)  y  los  oferentes  (los  constructores)  encuentren  su  propia  solution  de 
vivienda.  Pese  a  lo  loable  de  la  intention,  lo  cierto  es  que  introducen  el  riesgo  de 
perder  los  avances  de  localization  sobre  los  hogares  mas  pobres,  que,  si  bien  segui- 
ran  recibiendo  un  mayor  subsidio,  incluso  con  un  pequeno  incremento,  de  21  a  22 
SMMLV,  en  el  subsidio  maximo259,  posiblemente  no  encuentren  vivienda  por  el 
valor  que  sus  ingresos  les  permiten  adquirir  al  dejar  de  existir  la  VIS  tipo  1. 

La  reglamentacion  del  Gobierno  National  en  cabeza  del  MAVDT  es  fundamental 
en  la  minimization  de  dichos  riesgos,  ya  que  define  hacia  que  grupos  de  poblacion  se 
orientara  el  subsidio.  Si  la  curva  que  relaciona  los  ingresos  y  el  valor  del  subsidio  tiene 
en  la  reglamentacion  una  pendiente  de  -1,  la  relation  entre  mayo  res  ingresos  y  menores 
subsidios  sera  proportional;  si  la  pendiente  es  menor  (en  valores  absolutos)  a  la  unidad, 
entre  mas  aumente  el  ingreso,  menor  subsidio  se  le  dara  al  hogar,  focalizando  de  esa 
forma  hacia  los  hogares  de  menores  ingresos.  Si,  por  el  contrario,  la  pendiente  es 


259      Recientemente  se  produjo  un  incremento  aun  mayor,  a  27  SMMLV,  del  subsidio  maximo,  lo  cual  disminuye  el 
porcentaje  de  personas  excluidas  de  esta  politica. 
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mayor  (una  curva  mas  horizontal)  los  cambios  en  el  valor  del  subsidio  ante  cambios  en 
el  ingreso  seran  menores  y  un  grupo  de  poblacion  mas  heterogeneo  sera  el  beneficiado. 

Lo  que  se  observa  en  la  reglamentacion  del  Plan  de  Desarrollo,  contenida  en  el 
Decreto  4466  de  2007,  es  que  la  relacion  entre  el  monto  de  los  subsidios  y  los 
ingresos,  medidos  a  traves  de  los  ingresos  reportados  para  los  hogares  formales  y  el 
puntaje  del  Sisben  para  los  informales,  presenta  una  pendiente  cercana  a  -2,15,  es 
decir,  que  el  valor  del  subsidio  disminuye  menos  que  proporcionalmente  que  el  de 
los  ingresos.  Lo  anterior  indica  que,  en  general,  la  poblacion  que  puede  ser  objeto  de 
un  subsidio  a  la  demanda  es  heterogenea.  Por  ejemplo,  los  hogares  de  mayores  ingre- 
sos a  los  que  la  modalidad  anterior  les  habfa  practicamente  anulado  las  posibilidades 
de  tener  un  subsidio  (este  era  de  1  SMMLV),  ahora  pueden  obtener  4  SMMLV, 
produciendose  una  redireccion  de  los  recursos  publicos. 

Dicha  redireccion  de  los  recursos  publicos  no  producirfa  mayores  traumatismos 
si  se  siguiera  produciendo  la  vivienda  de  50  SMMLV,  viendose  incluso  favorecidos 
los  hogares  que  pretenden  ser  beneficiados  por  el  incremento  en  el  SFV. 

En  el  caso  bogotano,  bajo  la  anterior  reglamentacion  del  SFV,  se  encontraba 
excluido  de  la  poh'tica  el  21,7%  de  los  hogares  (recordemos  que  en  el  caso  nacional 
era  cerca  del  30%).  Con  la  reglamentacion  vigente,  si  se  siguiera  produciendo  la 

vivienda  de  50  SMMLV,  la  poblacion  exclui- 
da  de  la  poh'tica  de  subsidio  seria  el  20,6%2S0. 

Con  la  reciente  reglamenta-  ,  ,  ,  , 

don  en  materia  de  SFV  la  Sin  embarf '  Por  los,  Problfmas  ^  he" 

,  ,      ■  -  ,    ■  ,  mos  anotado  de  gestion  del  suelo  para  la  ciu- 

poblacion  excluida  en  &  ,       ,  , 

Bogota  puede  pasar  del  dad'  el  esce*ario  ™s  Plausible  «  que  los 

71  7°/      I  ?Q  fi0/  productores  de  vivienda  se  peguen  al  tope  del 

valor  reglamentado,  es  decir,  70  SMMLV,  lo 
que  alejara  a  un  conjunto  aiin  mayor  de  hoga- 
res de  la  posibilidad  de  acceder  a  una  vivienda 
a  traves  de  esta  poh'tica.  Bajo  dicho  escenario  la  proporcion  de  hogares  que  queda- 
rian  excluidos  en  Bogota  de  la  poh'tica  de  subsidios  ascenderfa  al  29,6%2S1,  lo  cual 
representa  un  incremento  del  44%  en  la  proporcion  de  hogares  excluidos. 


260  El  subsidio  del  gobiemo  distrital  a  la  demanda  de  vivienda,  que  se  acoge  fundamentalmente  a  la  reglamenta- 
cion nacional  y  solo  es  complementario  para  la  poblacion  desplazada,  se  enfoca  en  los  hogares  informales,  que 
en  las  bolsas  nacionales  disponen  de  menos  recursos. 

261  En  los  anteriores  escenarios  no  se  ha  tenido  en  cuenta  otra  proporcion  de  hogares  que  resultan  excluidos,  ya 
no  por  carencia  de  ingresos,  sino  porque  no  logran  obtener  el  credito  complementario  requerido  para  conseguir 
el  cierre  financiero,  lo  les  que  ocurre  particularmente  a  aquellos  que  derivan  sus  ingresos  de  la  economia 
informal. 
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El  problema  no  es  en  si  mismo  que  un  porcentaje  de  la  poblacion  quede  excluido 
de  la  polftica  de  SFV,  ya  que  finalmente  no  existe  una  polftica  unica  que  pueda  cubrir 
todo  el  espectro  de  necesidades  de  la  poblacion.  En  ese  sentido  es  importante  recor- 
dar  la  ensenanza  del  profesor  Currie  que  afirmaba,  y  con  razon,  que  el  problema  de 
vivienda  de  los  mas  pobres  no  es  realmente  un  problema  de  vivienda,  sino  de  ingre- 
sos  y  por  tanto  de  empleo,  en  cuanto  la  exclusion  de  una  vivienda  adecuada  era  un 
efecto  de  la  pobreza. 

El  subsidio  cumple  un  importante  papel  para  un  segmento  de  la  poblacion  con 

unas  caracteristicas  particulates.  El  problema  realmente  es  que  no  existan  politicas 

complementarias  a  la  del  SFV  que  cubran  las 

necesidades  de  la  poblacion  mas  pobre  de  la 

ciudad. 

El  problema  no  es  que  el 

c  ,     ,  SFV  no  atienda  a  todos  los 

Esto  es  sustantivo  porque  a  los  hogares  sin 

,      .  .      ,    r-     r  r        I  segmentos,  sino  que 

acceso  a  la  vivienda  final  formal,  ya  sea  en 

,  j  i  j  no  existan  politicas 

concepto  de  compra  o  arnendo,  no  les  queda 

.  x  .      ,       !i"  complementarias  para  la 

otra  opcion  que  l.)  recurnr  a  la  cohabitacion  y 

ii..  I  j  poblacion  mas  pobre. 

el  hacmamiento  en  las  viviendas  existentes 

(stock),  tanto  en  lo  formal  como  en  lo  infor- 
mal, ii.)  apostar  por  la  fundacion,  ampliation 

y/o  consolidation  de  asentamientos  por  fuera  del  mercado  y  la  planeacion  formal, 
iii.)  recurrir  a  alojamientos  de  paso,  o  iv.)  convertirse  simple  y  dramaticamente  en 
habitantes  de  calle,  reduciendo  en  todos  los  casos,  aun  en  distinto  grado,  las  posibi- 
lidades  de  desplegar  y  aumentar  en  el  camino  sus  capacidades,  siendo  estas  ademas 
considerablemente  desiguales  en  la  ciudad262. 

Graficamente,  se  plantea  el  siguiente  escenario  en  relation  con  el  tipo  de  solution 
habitacional  en  Bogota: 


262      Los  autores  agradecen  a  Hernando  Gomez  Serrano  el  apoyo  en  la  construccion  de  esta  segmentation. 
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Diagrama  8.5.  Tipos  de  solucion  habitacional.  En  el  marco  de  una  estrategia  de  intervencion 
integral,  se  deberian  identificar  necesidades  y  formas  de  intervencion  para  los  siguientes  tipos  de 
solucion  habitacional:  formal,  informal,  vivienda  compartida,  hogar  de  paso  y  hogares  sin  techo  en 
barrios  formales  e  informales.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


El  diagrama  esta  ordenado  verticalmente  de  acuerdo  con  la  calidad  habitacional 
del  tipo  de  solucion,  considerando  tanto  la  vivienda  como  el  entorno,  tanto  desde  la 
perspectiva  de  su  condition  ffsica  como  de  su  estabilidad. 


Las  soluciones  formales  pueden  segmentarse,  por  su  parte,  en  vivienda  que  no  es 
de  interes  social,  es  decir,  de  un  valor  superior  135  SMLVL,  y  vivienda  de  interes 
social,  con  un  valor  inferior  a  ese.  Considerando  tanto  la  vivienda  como  su  propio 
entorno,  es  posible  ordenar  la  VIS  en  relation  con  su  calidad:  i.)  VIS  terminada;  ii.) 
VIS  progresiva,  en  tanto  sus  condiciones  de  vivienda  son  mas  precarias;  y  iii.)  VIS 
en  sitio  propio,  en  tanto,  al  no  participar  de  proyectos  completes,  sus  condiciones  de 
entorno  son  menos  satisfactorias.  Con  respecto  a  la  solucion  informal,  denotamos 
como  sin  consolidar  la  solucion  en  la  que  el  lote  no  esta  ocupado  totalmente,  la 
estructura  es  inestable,  y  carece  de  servicios  ptiblicos  domiciliarios,  urbanismo  com- 
pleto  y  titulacion;  en  proceso  de  consolidation,  la  solucion  que,  con  lote  complete, 
estructura  parcialmente  estable  y  servicios  piiblicos  domiciliarios,  carece  de  urbanis- 
mo complete  y  titulacion;  y  consolidada,  la  que  ocupa  el  lote  completo,  cuenta  con 
estructura  estable,  servicios  piiblicos  domiciliarios,  urbanismo  completo  y  titula- 
cion, estando  obviamente  las  soluciones  clasificadas  en  funcion  de  la  adecuacion  de 
su  condition  habitacional,  considerando  vivienda  y  entorno. 
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En  cuanto  a  las  soluciones  temporales,  se  distinguen  los  habitantes  de  calle  y  los  que 
residen  en  los  alojamientos  de  paso.  Los  ultimos  abarcan  las  residencias  piiblicas,  las 
mixtas,  financiadas  con  fondos  piiblicos,  pero  dirigidas  por  operadores  privados,  y  las 
privadas,  ya  sea  con  animo  de  lucro  (como  hoteles,  donde  se  paga  por  noche,  y  moteles, 
en  los  que  la  gente  este  mas  de  8  horas),  o  sin  el  (ONG,  iglesia...).  En  los  habitantes  de 
calle  es  posible  diferenciar  entre  los  nomadas  y  los  sedentarios,  en  funcion  de  donde 
duermen.  UN-Habitat  propone  considerar  sedentarios  a  los  que  duermen  al  menos  15 
dfas  al  mes  en  un  mismo  lugar,  y  nomadas  a  los  que  no  lo  hacen.  Los  primeros  se 
segmentan  adicionalmente  en  los  que  permanecen  mas  de  16  horas  en  el  mismo  ba- 
rrio, y  los  que  no  lo  hacen.  Aquellos  duermen  y  viven  en  el  barrio,  mientras  que  estos 
duermen  en  el  barrio,  pero  trabajan,  comen  y  viven  fundamentalmente  fuera  de  el.  Los 
nomadas  pueden  segmentarse  en  funcion  del  espacio  que  manejan.  A  los  efectos  de 
discriminar,  se  sugiere  considerar  la  referenda  de  tres  barrios,  la  localidad,  y  la  ciudad. 

A  la  caracterizacion  senalada  y  modelada  arriba  es  necesario  agregar  adicionalmente 
aquellos  casos  mixtos  en  los  que,  disponiendo  de  vivienda  formal  o  informal,  propia 
o  compartida,  en  un  asentamiento  mayormente  formal  o  informal,  el  hogar  pasa  un 
mimero  considerable  de  noches  en  hogares  de  paso,  o  en  la  misma  calle.  Esto  es 
sustancial  en  algunos  colectivos,  como  el  de  los  recicladores.  Es  preciso  asumir  tam- 
bien,  en  esa  lfnea,  que  algunos  de  los  habitantes  de  calle  se  encuentran  en  una  h'nea 
difusa,  en  tanto  residen  solo  parcial  y  temporalmente  en  un  sector  que  es,  con  todo, 
el  mas  conocido  y  apropiado. 

Ante  la  dimension  de  los  retos  y  el  porcentaje  de  personas  que  se  encuentran 
excluidas  de  la  polftica  de  subsidio  a  la  demanda,  en  el  medio  bogotano  se  suele 
afirmar  que  la  situation  refleja  el  gran  fracaso  de  la  polftica  de  SFV  y  la  necesidad 
de  ser  reemplazada  por  otro  tipo  de  poh'ticas  piiblicas.  Una  de  ellas  seria  la  de 
otorgar  lotes  urbanizados  con  vivienda  minima,  fistas  no  solo  contradicen,  sin 
embargo,  algunos  lineamientos  de  polftica  definidos  para  la  ciudad,  que  de  manera 
particular  establecen  la  limitation  de  la  expansion  urbana  y  la  promotion  de  la 
densificacion  y  la  redensificacion263,  sino  que,  al  privilegiar  un  urbanismo  incom- 
pleto  en  el  que  se  implanta  una  vivienda  progresiva,  que  al  cabo  de  15  anos  puede 
obtener  o  no  los  mfnimos  deseables  para  su  habitabilidad,  aplican  una  orientation 
regresiva  a  su  realization. 

Es  preciso  senalar  en  efecto  a  ese  respecto  que  el  derecho  a  la  vivienda  digna 
radica  en  el  derecho  a  una  vivienda,  y  no  a  una  proyeccion  de  la  misma  que  se  hace 
eventualmente  realidad  con  el  paso  de  los  anos,  esto  es,  como  se  expresa  burdamente 


263     ALCALDfA  MAYOR  DE  BOGOTA:  Politica  integral  del  habitat  2007-  2017,  Alcaldia  Mayor  de  Bogota,  Secretaria 
Distrital  del  Habitat,  Bogota,  2007. 
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en  la  constitution,  a  una  vivienda  digna  y  no  a  un  lote  digno.  En  el  marco  de  los 
DESC  es,  en  sintesis,  profundamente  regresivo  pedirle  al  Estado  que  haga  menos  de 
lo  que  ha  venido  haciendo  y  hace  en  favor  de  los  mas  pobres. 

Esto  no  significa  en  ningiin  caso  desconocer  que  alternativas  como  la 
autoconstruccion  brindan  y  han  brindado  historicamente  "soluciones"  habitacionales 
parciales  a  parte  de  la  poblacion  mas  necesitada  que  no  accede  al  sector  formal,  sino 
afirmar,  al  contrario,  no  solo  que  dichas  alternativas  no  resuelven  las  necesidades 
habitacionales  individuales  de  manera  mas  eficiente  que  el  sector  formal,  sino  que 
violan,  al  generar,  al  menos  en  las  primeras  etapas,  deficit  de  vivienda  y  entorno,  el 
derecho  consagrado  por  la  constitution  polftica  del  pais  a  una  vivienda  digna. 

Aunque  persistan  dificultades  evidentes  en  la  resolution  del  problema 
habitacional,  su  solution  no  consiste  en  la  perpetuation  de  la  desigualdad  y  la 

resignation  de  los  mas  pobres  a  la  vulnera- 
cion  de  sus  derechos,  ni  mucho  menos  en 
cambiar  una  politica  unanimista  por  otra.  Por 
La  polftica  publica  debe  ser        el  contrario,  se  debe  considerar  la  posibili- 
amplia  e  integral,  descar-  dad  de  ofertar  una  diversidad  de  alternativas 

tando,  sin  embargo,  poll'ticas  relativas  no  solo  a  vivienda  nueva,  sino  tam- 
que  resulten  regresivas.  bien  la  vivienda  usada,  la  legalization,  etc., 

asi  como  al  entorno,  acorde  con  las  necesida- 
des particulates  de  la  poblacion,  en  funcion 
de  la  interaction  de  los  atributos  y  dimensio- 
nes  propios  de  la  ciudad,  pudiendo  ser  la  autoconstruccion  una  alternativa  volunta- 
ria  de  cierto  grupo. 

La  politica  publica  debe  ser,  en  concordancia  con  lo  anterior,  amplia  e  integral. 
En  el  ambito  crecientemente  urbano,  este  tipo  de  politica  no  es  sino  una  politica  de 
habitat  acorde  con  la  amplitud,  integralidad  y  complejidad  de  esta  notion. 


POLITICA  INTEGRAL  DE  HABITAT  Y  DERECHO  A  LA  CIUDAD 

Una  politica  integral  del  habitat  en  concordancia  con  el  derecho  a  la  ciudad  debe 
reconocer  ese  escenario,  disenando,  formulando  y  ejecutando  politicas  piiblicas 
especificas,  diferenciadas  e  integradas  con  respecto  a  el.  En  este  sentido,  es  im- 
prescindible  que  se  aborden  a  este  respecto  al  menos  seis  tipos  de  estrategias  de 
politicas  piiblicas  de  habitat. 

i.)       mejorar  las  condiciones  de  habitat  de  los  individuos  residentes   en 
asentamientos  y/o  viviendas  formales  (de  origen  formal  o  informal)  dete- 
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rioradas  a  lo  largo  del  tiempo,  atendiendo  la  movilidad,  el  espacio  publico 
fisico  y  los  equipamientos,  en  el  primer  caso;  y  la  mejora  estructural,  en  el 
segundo. 

ii.)  mejorar  las  condiciones  habitacionales  de  los  individuos  residentes  en 
asentamientos  y/o  viviendas  informales  (de  origen  y  condition  informal), 
considerando,  ademas  de  lo  contenido  en  el  primer  punto,  la  legalization  y 
regularizacion  de  los  asentamientos  y  la  titularizacion  de  las  viviendas. 

iii.)  ampliar  el  acceso  de  la  poblacion,  incluida  la  pobre,  a  los  asentamientos  y 
viviendas  formales,  abordando  las  variables  de  oferta  y  demanda  expuestas 
mas  arriba. 

iv.)      mejorar  las  condiciones  habitacionales  de  las  viviendas  compartidas. 

v.)  ampliar  el  acceso  (cobertura),  mejorar  las  condiciones  habitacionales  (cali- 
dad)  y  desarrollar  polfticas  integrales  de  insertion  social  (derechos  -cualidad) 
de  y  en  los  hogares  de  paso. 

vi.)  proveer  una  polftica  asistencial,  que,  sin  ser  exclusiva  ni  propiamente 
habitacional,  contribuya  a  mejorar  las  condiciones  de  vida  de  la  poblacion 
que  quede  eventualmente  por  fuera  de  cualquiera  de  las  polfticas  habitacionales 
tratadas  mas  arriba. 
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Diagrama  8.6.  Politica  integral  de  habitat  fisico.  Una  politica  integral  de  habitat  debe  compren- 
der  politicas  de  entomo,  tanto  en  asentamientos  de  origen  informal  como  formal;  de  vivienda,  tanto 
de  acceso  a  vivienda  formal  como  de  mejoramiento  del  stock  existente  y  para  hogares  de  paso;  y 
politicas  sociales  integrales  para  aquellos  hogares  cuyo  problema  no  es  de  vivienda.  Fuente:  UN- 
Habitat/Colombia. 


El  derecho  a  la  ciudad  no  se  limita,  sin  embargo,  a  una  mera  ampliation  de  las 
variables  ffsicas,  geograficas  y  sociales,  sino  tambien  a  una  extension  y  articulation 
tematica,  dada  la  multidimensionalidad  y  complejidad  del  habitat.  En  este  sentido,  la 
politica  integral  de  habitat  debe  ocuparse  tambien,  como  sostuvimos  al  abordar  la 
gestion  de  la  ciudad  como  estrategia  para  aumentar  la  calidad  de  vida  de  la  pobla- 
cion,  y  en  especial,  de  los  mas  pobres,  en  la  sociedad  global  de  la  information,  en  el 
capitulo  II,  del  aumento  de  la  productividad  y  la  innovation,  la  ampliation  y  mejora 
de  la  calidad  del  empleo,  la  consecution  de  la  equidad  social  general,  la  sostenibilidad 
ambiental,  el  refuerzo  del  reconocimiento  y  la  expresion  cultural,  y  la  profundizacion 
de  la  participation,  discusion  e  institution  politicas2154. 


264  No  precisamos  aca  las  politicas  publicas  especificas  de  cada  una  de  las  dimensiones.  El  diagrama  presentado 
se  limita  a  esquematizar  los  aspectos  a  tratar  por  una  politica  publica  integral  disenada,  formulada  e  implementada 
desde  el  derecho  a  la  ciudad. 
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Lo  anterior  debe  plantearse  abierta,  coherente  y  consistentemente  en  los  Progra- 
mas  de  Gobierno  o  Planes  de  Desarrollo  de  las  Administraciones  Publicas  de  los 
distintos  ambitos  territoriales  (nacionales,  regionales  y  municipales),  que  intervienen 
conjunta  y  a  veces  no  articuladamente  sobre  territorios  especfficos,  asf  como  en 
todas  sus  negociaciones  y  todos  sus  acuerdos.  Trataremos  algunas  de  estas  cuestiones 
en  el  siguiente  capftulo. 


CAPITULO  9 

LOS  RETOS  EN 

LA  CONSECUCION  DE  LAS 

PROMESAS  EN  RELACION  CON 

LAS  DIMENSIONES  EN  BOGOTA 
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Los  retos  en  la  consecucion  de  las  Promesas  en 
relacion  con  las  dimensiones  en  Bogota 


9.1       CRECIMIENTO,  COMPETITIVIDAD  Y  PRODUCTIVIDAD  EN 
BOGOTA 

El  analisis  de  las  cuestiones  de  productividad,  competitividad  y  empleo  en  Bogota 
no  puede  ni  debe  hacerse  al  margen  de  las  reflexiones  generales  expuestas  en  el 
primer,  segundo  y  tercer  capftulos.  Todas  ellas  son  imprescindibles  para  que  la  ges- 
tion  de  la  ciudad  haga  efectivas  las  Promesas  del  Milenio,  siendo  la  urbanization  una 
estrategia  extraordinaria  para  reducir  la  pobreza  y  ampliar,  de  manera  mas  extensa, 
las  capacidades  de  las  personas.  En  ese  sentido,  es  conveniente  acentuar,  antes  de 
entrar  en  materia,  que  el  empleo  es  especialmente  importante  de  cara  a  la  consecu- 
tion del  desarrollo  humano  no  solo  por  su  contribution  sustancial  al  ingreso,  al 
respecto  de  lo  cual  es  fundamental  porque  da  sostenibilidad  al  consumo  y,  asf,  a  la 
consecucion  de  ciertos  funcionamientos,  sino  porque  contribuye  o  no  en  su  forma  y 
condiciones  a  la  ampliation  directa  y  efectiva  de  las  capacidades265. 

En  este  numeral  describiremos,  en  primer  lugar,  la  economia  bogotana,  en  rela- 
tion con  su  dimension,  su  estructura  sectorial,  el  peso  y  estructura  del  sector  externo 
y  la  productividad,  analizandola,  en  segunda  instancia,  y  proponiendo,  finalmente, 
algunos  de  los  ejes  en  los  que  se  deberia  concretar  la  concertacion  publico-privada  y 
desplegar  la  polftica  publica  en  la  ciudad. 


265  La  reflexion  sobre  el  empleo  no  se  agota  en  el  ingreso  ni  en  el  consumo,  aunque  su  obtencion  y  posibilidad  sean 
en  la  mayoria  de  los  casos  ciertamente  su  razon.  Las  condiciones  de  trabajo  favorecen  o  lesionan  en  si  mismas 
el  desarrollo  humano.  Eso  no  significa  de  ningun  modo  vindicar,  como  se  hace  a  menudo,  el  emprendimiento 
ndividual  por  encima  del  emprendimiento  colectivo  ni  el  empleo  por  terceros  (asalariado).  Con  respecto  a  las 
diferencias  entre  libertad  de  oportunidad  y  libertad  de  proceso,  vid.:  SEN,  A.:  "Mercados  y  libertades.  Logros 
y  limitaciones  del  mecanismo  de  mercado  en  el  fomento  de  las  libertades  individuales",  Bienestar,  justicia  y 
mercado,  Paidos,  Barcelona,  1998,  pp.  123-156  y  128-132,  respectivamente. 
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LA  DIMENSION  ECONOMICA  DE  BOGOTA 

Comencemos  perfilando  su  dimension  y  potencia.  De  acuerdo  con  el  Censo  de 
poblacion  y  vivienda  del  2005,  la  poblacion  de  Bogota  alcanzaba  en  esa  fecha  los  6'8 
millones  de  personas,  siendo  por  ese  solo  hecho  un  mercado  importante,  no  solo  a 
nivel  nacional,  sino  andino  y,  en  cierto  grado,  pese  a  distinguirse  por  un  fndice  de 
primacfa  moderado  en  la  region,  latinoamericano.  Bogota  representaba  en  efecto  en 
el  ano  2005  el  15,9%  del  total  de  la  poblacion  del  pais,  constituyendo  en  2008,  de 
acuerdo  con  la  Camara  de  Comercio  de  Bogota,  la  ciudad  mas  poblada  de  la  region 
andina  y  la  sexta  en  America  Latina,  por  detras  de  Ciudad  de  Mexico,  Sao  Paulo, 
Buenos  Aires,  Rio  de  Janeiro  y  Lima266. 


Mapa  9.1.  Tamaho  poblacional  de  ciudades  de  America  Latina  y  el  Caribe.  1995-2005.  En  el 

contexto  latinoamericano,  Bogota  es  una  de  las  grandes  ciudades,  por  detras  de  Ciudad  de  Mexico, 
Sao  Paulo  y  Rio  de  Janeiro  en  Brasil,  Buenos  Aires  en  Argentina  y  Lima  en  Peru.  Fuente:  CEPAL. 
Elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


266     Camara  de  Comercio  de  Bogota  (CCB):  Observatorio  de  Competitividad,  Mejores  ciudades  para  hacer  negocios 
en  America  Latina  2008,  CCB,  Bogota,  2008,  p.  4. 
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En  el  2005  el  PIB  de  la  ciudad  era,  por  su  parte,  de  85.186.402  millones  de 
pesos,  lo  que  representaba  el  25,4%  de  la  economfa  colombiana,  constituyendo  esta 
la  mayor  participation  regional,  seguida  de  Antioquia  y  Valle  del  Cauca,  con  el 
14,3%  y  el  10,1%,  respectivamente.  La  relation  de  la  participation  de  la  ciudad  en 
el  producto  con  respecto  a  su  participation  en  la  poblacion  era  entonces  de  1,6,  lo 
que  indica  la  alta  generation  de  valor  de  la  poblacion  que  habita  en  la  capital  colom- 
biana como  producto  de  la  aglomeracion,  senalada  igualmente  por  un  producto  per- 
capita  un  41,2%  mayor  que  el  del  pais. 


Am 

Producto  Interno 
Bruto  (Millones  de  $) 

Producto  Interno  Bruto 
por  habitante  (pesos  $) 

Participacion  de 
Nacional                        Bogota            Bogo^  en  e|  p|B 

nacional 

Nacional                 Bogota 

2005 

335.546.939                 85.186.402                25,40% 
335.546.939                 85.186.402                  0,254 

8.819.602              12.453.941 
8.819.602                2.453.941 

Tabla  9.1.  PIB  total  y  por  habitante  de  Colombia  y  Bogota  a  precios  corrientes  de  2005.  El  PIB 

bogotano  representa  un  poco  mas  de  la  cuarta  parta  del  producto  total  del  pafs,  siendo  el  PIB  per- 
capita  de  la  ciudad  un  41%  mayor  que  el  agregado  de  la  nacion,  lo  que  muestra  la  importancia 
economica  y  la  productividad  relativa  de  la  capital  colombiana.  Fuente:  DANE  y  Secretaria  de 
Hacienda  Distrital.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


De  acuerdo  con  estimaciones  de  la  Camara  de  Comercio  de  Bogota,  el  PIB  de 
Bogota  representaba  en  2005  el  9%  del  de  la  comunidad  andina,  superando  en  esta 
materia  el  volumen  de  production  de  pafses  como  Uruguay,  Costa  Rica,  Bolivia  y 
Paraguay,  y  a  ciudades  como  Caracas,  Curitiba  y  Brasilia,  pero  encontrandose  por 
detras  de  ciudades  como  Nueva  York,  Los  Angeles,  Londres,  Paris,  Berlin,  Madrid, 
Shangai,  entre  otras  a  nivel  mundial,  y  Sao  Paulo,  Ciudad  de  Mexico,  Buenos  Aires, 
Rio  de  Janeiro,  Santiago  y  Monterrey,  en  el  contexto  latinoamericano267.  Las  estima- 
ciones de  esta  entidad  para  2007  destacan,  por  otra  parte,  que  Bogota  era  en  ese  ano 
la  octava  ciudad  con  mayor  valor  del  PIB  entre  las  42  principales  ciudades  de  Ame- 
rica Latina,  colocandose,  en  este  orden,  por  debajo  de  Miami,  Sao  Paulo,  Ciudad  de 
Mexico,  Buenos  Aires,  Rio  de  Janeiro,  Santiago  y  Monterrey,  y  superando,  tambien 
por  orden,  a  San  Juan,  Caracas,  Lima,  Curitiba,  Porto  Alegre,  Ciudad  de  Panama, 
Montevideo,  Quito,  San  Jose  y  La  Paz,  entre  otras,  mientras  estima  que  la  ciudad  se 
situaba  en  2007  en  el  puesto  29  entre  las  42  principales  ciudades  latinoamericanas  en 
terminos  de  producto  percapita268. 


267  Ibidem. 

268  Ibidem,  pp.  4-5. 
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Bogota  tambien  muestra  su  importancia  economica  a  nivel  nacional  en  otros 
rubros  relevantes.  En  lo  que  corresponde  al  niimero  de  empresas,  la  ciudad  concen- 
traba  en  Septiembre  de  2007  el  27%  del  total  de  las  que  se  localizaban  en  el  pais269, 
siendo  consecuentemente  el  principal  mercado  de  trabajo  nacional,  al  representar  el 
numero  de  ocupados  en  la  ciudad  el  38,4%  del  total  de  los  del  pais270. 

Todo  lo  anterior  evidencia  la  dimension  de  la  economia  bogotana  en  el  contexto 
nacional  y  de  la  region  andina,  aunque  es,  como  hemos  visto,  mucho  mas  moderada 
en  el  ambito  latinoamericano,  y  todavia  menos  significativa  en  el  contexto  global. 

LAS  CARACTERlSTICAS  PRODUCTIVAS  DE  LA  ECONOMiA  BOGOTANA 

Un  analisis  solido  de  la  economia  de  la  capital  requiere,  en  cualquier  caso,  una 
caracterizacion  mas  precisa  de  su  estructura  productiva  y  laboral.  Tal  como  anuncia- 
mos,  estudiaremos  a  este  respecto  la  estructura  sectorial,  el  peso  y  estructura  del 
sector  exterior,  y  la  productividad. 

Con  respecto  a  lo  primero,  sobresalen,  a  partir  de  la  participation  que  tiene  cada 
sector  en  el  total  de  la  produccion  bogotana  y  la  comparacion  que  se  puede  realizar 
con  la  estructura  general  de  la  economia  colombiana,  los  siguientes  aspectos: 

•  La  baja  participation  en  las  actividades  agropecuarias  de  la  economia  distrital, 
debida  fundamentalmente  al  proceso  de  transition  sectorial  de  la  economia 
bogotana  y  la  disponibilidad  de  una  importante  despensa  de  productos  tanto  en 
los  municipios  de  Cundinamarca  mas  conurbados  como  en  el  resto  del  pais. 
En  la  actualidad  solo  algunas  localidades,  como  Usme  y  Sumapaz,  tienen  pe- 
quenas  areas  dedicadas  a  la  agricultura. 

•  La  modica  participation  de  la  explotacion  de  minas  y  canteras,  asociada  con  la 
estricta  aplicacion  de  una  politica  ambiental  por  parte  del  Distrito  que  ha 
reducido  la  extraction  de  minerales  a  los  que  se  usan  como  materiales  de 
construction. 

•  La  moderada  participation  de  la  industria  en  la  produccion,  con  el  21%  del  pro- 
ducto  total,  indicando  que  el  proceso  de  cambio  estructural  hacia  los  servicios  ha 
sido  mas  intenso  en  la  ciudad  que  en  el  conjunto  del  pais,  donde  es  del  27,5%. 


269  Camara  de  Comercio  de  Bogota  (CCB):  Observatorio  Economico  de  Bogota.  Dinamica  de  la  creation  y 
liquidation  de  empresas  en  Bogota.  Enero  -  Septiembre  2007,  CCB,  Bogota,  2007,  p.  3. 

270  Camara  de  Comercio  de  Bogota  (CCB):  Observatorio  del  mercado  de  trabajo,  CCB,  Bogota,  2008. 
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En  este  sentido,  las  actividades  que  mas  sobresalen  en  la  participation  produc- 
tiva  son  las  que  corresponden  a  los  servicios,  centrados  en  el  comercio,  domes- 
tico  y  externo,  y,  sobre  todo,  las  comunicaciones,  las  finanzas  y  los  servicios  a 
las  empresas,  con  las  mayores  participaciones,  defmiendo  el  periil  moderno  de 
la  economfa  distrital. 


Ramas  de  actividad 

Nacional 

Bogota 

Valor  de  la 

produccion 

(millones  de  $) 

Estructura 
(%) 

Valor  de  la 

produccion 

(millones  de  $) 

Estructura 
(%) 

A.   Agricultura,  ganaderia,  caza  y  silvicultura 

40.926.049 

7,0% 

140.117 

0,1% 

B.    Pesca 

808.072 

0,1% 

0 

0,0% 

C.    Explotacion  de  minas  y  canteras 

30.735.480            5,3%                   105.195 

0,1% 

D.    Industrias  manufacturers 

160.403.805 

27,5% 

28.696.858 

21,0% 

E.    Suministro  de  electricidad,  gas  y  agua 

22.271.611 

3,8% 

4.125.901 

3,0% 

F.    Construccion 

41.697.631 

7,2% 

10.365.548 

7,6% 

G.   Comercio  al  por  mayor  y  por  menor, 
reparacion  de  vehiculos  automotores 

58.364.744 

10,0% 

16.948.463 

12,4% 

H.    Hoteles  y  resta urarvr.es 

11.536.405 

2,0% 

4.337.635 

3,2% 

1.     Transporte,  almacenamientoy 
comunicaciones 

48.404.302 

8,3% 

17.107.033 

12,5% 

J.    Intermediacionfinanciera 

23.984.869 

4,1% 

9.567.276 

7,0% 

K.   Actividades  inmobiliarias,  empresariales  y  de 
alquiler 

48.931.647 

8,4% 

19.488.222 

14,2% 

L.    Administracion  publica  y  defensa;  seguridad         38.992.574           6,7%            12.325.337           9,0% 
social  de  afiliacion  obligatoria 

M.  Educacion 

18.931.717 

3,2% 

2.682.398 

2,0% 

N.    Servicios  sociales  y  de  salud 

20.583.552 

3,5% 

6.203.777 

4,5% 

0.  Otras  actividades  de  servicios  comunitarios, 
sociales  y  personales 

13.417.973 

2,3% 

4.346.449 

3,2% 

P.    Hogares  privados  con  servicio  domestico 

2.524.169 

0,4% 

482.533 

0,4% 

TOTAL 

582.514.600 

100,0% 

136.922.742 

100,0% 

Tabla  9.2.  Valor  y  estructura  de  la  produccion  de  Colombia  y  Bogota  a  precios  corrientes  de 
2005.  Las  actividades  que  mas  sobresalen  en  la  participacion  productiva  son  las  que  corresponden  a 
los  servicios,  centrados  en  el  comercio,  domestico  y  externo,  y,  sobre  todo,  las  comunicaciones,  las 
finanzas  y  los  servicios  a  las  empresas.  Fuente:  DANE  y  Secretaria  de  Hacienda  Distrital.  Calculos:  UN- 
Habitat/Colombia. 


De  la  misma  manera,  se  puede  observar  que  las  ramas  de  actividad  economica 
que  tienen  una  mayor  importancia  relativa  con  relation  a  la  produccion  nacional  son 
las  de  construccion  (24,9%),  comercio  (29%),  servicios  sociales  y  de  salud  (30,1%), 
administracion  publica  (31,6%),  transporte,  almacenamiento  y  comunicaciones 
(35,3%),  hoteles  y  restaurantes  (37,6%),  actividades  inmobiliarias,  empresariales  y 
de  alquiler  (39,8%),  e  intermediation  financiera  (39,9%). 
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Ramasde  actividad 

Participacion 
(%) 

A.   Agricultura,  ganaderia,  caza  y  silvicultura 

0,3% 

B.    Pesca 

0,0% 

C.    Explotacion  de  minas  y  canteras 

0,3% 

D.    Industrias  manufactureras 

17,9% 

E.    Suministro  de  electricidad,  gas  y  agua 

18,5% 

F.    Construccion 

24,9% 

G.   Comercio  al  por  mayor  y  por  menor,  reparacion  de  vehiculos  automotores 

29,0% 

H.    Hoteles  y  restaurantes 

37,6% 

1 .     Transporte,  almacenamiento  y  comunicaciones 

35,3% 

J.    Intermediacionfinanciera 

39,9% 

K.   Actividades  inmobiliarias,  empresariales  y  de  alquiler 

39,8% 

L.    Administracion  publica  y  defensa;  seguridad  social  de  afiliacion  obligatoria 

31,6% 

M.  Educacion 

14,2% 

N.   Servicios  sociales  y  de  salud 

30,1% 

O.  Otras  actividades  de  servicios  comunitarios,  sociales  y  personales 

32,4% 

P.    Hogares  privados  con  servicio  domestico 

19,1% 

TOTAL 

23,5% 

Tabla  9.3.  Participacion  de  Bogota  en  la  produccion  de  Colombia  por  ramas  de  actividad.  2005. 

Las  ramas  de  actividad  economics  que  tienen  una  mayor  importancia  relativa,  son:  las  de  construccion, 
comercio,  servicios  sociales  y  de  salud,  administracion  publica,  transporte,  almacenamiento  y  comunica- 
ciones, hoteles  y  restaurantes,  actividades  inmobiliarias,  empresariales  y  de  alquiler,  e  intermediacion 
financiera.  Fuente:  DANE  y  Secretaria  de  Hacienda  Distrital.  Calculos:  UN-Habitat/  Colombia. 

Desde  el  punto  de  vista  complementario  del  empleo,  por  ramas  de  actividad 
economica,  los  principales  generadores  de  empleo  en  la  ciudad  son,  por  orden  de 
importancia,  los  servicios,  el  comercio,  la  industria,  las  actividades  inmobiliarias, 
los  transportes  y  comunicaciones,  y  la  construccion. 

La  produccion  de  la  ciudad  proviene  por  otra  parte  en  un  64,5%  de  la  ocupacion 
de  obrero  o  empleado  particular  de  una  empresa  grande,  en  un  17,5%  de  obrero  o 
empleado  particular  de  una  empresa  pequena,  en  un  8,9%  de  trabajador  por  cuenta 
propia,  en  un  3%  de  trabajador  independiente,  y  en  un  6,1%  restante  de  la  ocupa- 
cion de  patrono  y  propietario  de  una  pequena  empresa,  representando  en  total  la 
pequena  empresa  y  las  actividades  informales  el  35%  de  la  produccion  total  y  el  65% 
de  los  ocupados,  mostrando  su  relevancia  en  la  economfa  bogotana,  pero  tambien 
sus  problemas  de  productividad271 .  En  efecto,  estos  niveles  de  informalidad  indican 
que  la  estructura  empresarial  bogotana  se  define  de  manera  significativa,  aunque 
relativa  a  nivel  nacional,  por  bajos  niveles  de  capital,  productividad,  organization  e 
ingresos;  acceso  limitado  a  mercados  organizados,  instituciones  crediticias,  tecnolo- 


271  En  el  punto  siguiente  abordamos  con  mayor  detalle  los  factores,  caracteristicas  y  consecuencias  de  la 
informalidad  economica.  CASTANEDA,  A.  y  GARCIA,  J.:  Habitat  y  Espacio  Publico.  El  caso  de  los  vendedores 
informales  en  el  espacio  publico  fisico  de  Bogota,  Alcaidia  Mayor  de  Bogota,  UN-Habitat,  PNUD,  Bogota,  2007, 
en  particular,  pp.  83-126. 
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gfa,  y  education  formal;  y  relaciones  laborales  basadas  en  empleo  ocasional  y  paren- 
tesco,  y  no  en  acuerdos  contractuales272. 

Hay  que  subrayar,  en  este  sentido,  que  la  productividad  media  oculta  grandes  des- 
igualdades  tanto  al  interior  del  sector  informal  como  del  formal.  A  ese  respecto  es 
preciso  destacar  la  vinculacion  y  la  penetration  entre  ambas,  destacando  la  profunda 
relation  entre  el  tipo  y  segmento  de  formalidad  e  informalidad  economica,  el  portafo- 
lio  de  activos  de  capital  humano,  social  y  fisico  del  empresario  y  la  empresa,  y  el  grado 
y  la  fase  de  desarrollo  de  esta,  asi'  como  de  todo  lo  anterior  con  el  tipo  de  riesgos  que 
debe  enfrentar  y  la  manera  en  que  la  empresa  y  los  trabajadores,  empleadores  y/o 
empleados,  los  manejan273.  Un  analisis  de  la  productividad  de  Bogota  obliga  asi  a  estu- 
diar  las  distintas  productividades  de  las  empresas  distritales  y  compararlas  con  las  de 
diferentes  ciudades,  resultando  que  numerosas  empresas  bogotanas  son  competitivas 
por  productividad  en  relation  con  ciertas  empresas  de  ciudades  como  las  de  la  region 
andina,  siendolo  menos  en  relation  con  otras  empresas  de  esos  pafses  y,  sobre  todo, 
con  las  de  otras  ciudades  de  la  region  y  de  la  economfa  mundial. 

En  lo  que  corresponde  a  la  estructura  del  sector  exterior,  la  participation  de  las 
importaciones  distritales  en  el  total  de  las  nacionales,  de  un  29,7%,  es  superior  a  la 
participation  de  la  capital  en  el  producto,  como  ya  indicamos,  del  23%,  lo  que  se 
explica  tanto  por  la  alta  dependencia  de  Bogota  de  productos  alimenticios  y  materias 
primas  externos  como  por  la  reventa  de  una  buena  parte  de  los  productos  importa- 
dos  por  el  distrito  a  otras  regiones  del  pais,  mientras  las  exportaciones,  basicamente 
de  productos  industrials  y  de  servicios,  representan  tan  solo  el  6%  del  total  de  las 
exportaciones  nacionales  en  el  mismo  periodo. 

El  cuadro  siguiente  contiene  los  porcentajes  de  dependencia  sectorial  con  respec- 
to a  los  insumos  utilizados  en  la  production  en  Bogota,  destacandose  con  el  mayor 
grado  de  dependencia  el  sector  de  la  electricidad,  donde  el  28.01%  de  la  production 
depende  de  las  compras  de  energfa  producida  en  otras  secciones  del  pais;  la  industria 
manufactura,  cuyas  materias  dependen  un  20.93%  del  exterior,  un  10.63%  del  resto 
del  mundo  y  un  10.30%  de  otras  regiones  del  pais;  y  la  construction,  cuyos  materia- 
les  provienen  mayoritariamente  de  otras  latitudes  nacionales. 


272  El  31  %  de  las  pequenas  unidades  economicas  reporta  dificultades  de  comercializadon  y  mercadeo.  Solo  el  9% 
tiene  entre  sus  clientes  a  empresas  o  entidades  del  gobierno,  y  el  18%  a  empresas,  fabricas  o  cadenas  de 
almacenes.  El  problema  mas  frecuente  que  reportan  las  pequenas  unidades  economicas  es  de  orden  financie- 
ro.  El  44%  de  las  unidades  que  necesitan  capital  adicional  no  lo  solicita,  siendole  negado  al  14%,  otorgado  por 
particulares  al  37%  y  concedido  por  una  entidad  financiera  solo  al  49%  de  los  que  lo  hacen.  Por  otra  parte, 
apenas  el  9%  de  las  pequenas  unidades  economicas  recibio  capacitacion  y/o  asesoria  en  los  ultimos  12  meses 
a  pesar  de  que  el  58%  considera  que  la  requiere.  RODRIGUEZ  CASTILLO,  A.,  y  ARIAS  LEON,  E.:  "Analisis 
sectorial.  Empleo  informal  en  Bogota,  D.C.",  Revista  de  Desarrollo  Social  en  Bogota,  Secretaria  de  Hacienda 
Distrital,  no.  1,  Bogota,  2006,  pp.  111-130,  pp.  113-116. 

273  CASTANEDA,  A.  y  GARCIA,  J.:  Habitat  y  Espacio  Publico.  El  caso  de  los  vendedores  informales  en  el  espacio 
publico  fisico  de  Bogota,  Alcaldia  Mayor  de  Bogota,  UN-Habitat,  PNUD,  Bogota,  2007,  pp.  45-81. 
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Ramas  de  actividad 

Dependencia  de 

Importaciones 
restodelmundo 

Importaciones 
regionales 

Importaciones 
totales 

Agricultura,  ganaderia 

0,1 

3,8 

3,9 

Explotacion  de  minas  y  canteras 

8,8 

3,6 

12,4 

Industria  manufacturera 

10,6 

10,3 

20,9 

Suministro  de  electricidad,  gas  y  agua 

1,4 

26,6 

28,0 

Construccion 

6,9 

16,0 

22,9 

Comercio  al  por  mayor  y  por  menor,  reparacion  de 
vehiculos  automotores 

2,4 

1,1 

3,5 

Servicios  de  hoteleria  y  restaurantes 

3,2 

13,8 

17,0 

Transports 

3,2 

8,6 

11,8 

Servicios  de  correo  y  telecomunicaciones 

2,2 

3,2 

5,4 

Servicios  de  intermediacion  financiera 

1,3 

0,9 

2,2 

Servicios  inmobiliarios  y  alquiler  de  vivienda 

0,0 

0,0 

0,1 

Servicios  a  las  empresas,  excepto  servicios 
financieros  e  inmobiliarios 

1,5 

1,0 

2,5 

Administracion  publica  y  defensa;  seguridad  social 
de  afiliacion  obligatoria 

3,7 

2,2 

5,9 

Servicios  de  ensenanza  de  mercado 

1,6 

0,2 

1,8 

Servicios  sociales  y  de  salud  de  mercado 

6,2 

2,3 

8,5 

Servicios  de  asociaciones,  esparcimiento  de  mercado 

1,6 

0,9 

2,4 

Servicios  domesticos 

0,0 

0,0 

0,0 

TOTAL 

4,4 

6,1 

10,5 

Tabla  9.4.  Dependencia  de  la  production  de  Bogota  con  relacion  a  las  importaciones.  2005. 

La  mayor  dependencia  proviene  del  sector  de  la  electricidad,  particularmente  de  otras  secciones  del 
pais;  la  industria  manufactura,  tanto  del  exterior  como  de  otras  regiones  del  pais;  y  la  construccion, 
cuyos  materiales  provienen  mayoritariamente  de  otras  latitudes  nacionales.  Fuente:  DANE  y  Secre- 
taria  de  Hacienda  Distrital.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 


Lo  mismo  sucede  si  se  observa  la  relacion  existente  entre  el  resto  del  mundo  y  las 
otras  secciones  del  pais  en  lo  relativo  al  origen  del  abastecimiento  de  la  demanda,  al 
ser  el  consumo  intermedio  y  la  formation  de  capital  los  que  tiene  la  mayor  participa- 
tion de  importaciones  tanto  del  resto  del  mundo  como  de  otras  secciones  del  pais, 
mientras  la  baja  participation  del  consumo  final  de  los  hogares  se  explica  por  la  gran 
ponderacion  en  la  canasta  familiar  que  tienen  unos  servicios  producidos,  como  sena- 
lamos,  mayormente  en  la  cuidad. 


Conceptos 

Dependencia  de: 

Importaciones 
resto  del  mundo 

Importaciones 
regionales 

Importaciones 
totales 

Consumo  intermedio 

14,3 

19,5 

33,7 

Consumo  final 

5,2 

8,4 

13,6 

Formacion  interna  bruta  de  capital 

35,5 

1,6 

37,1 

Tabla  9.5.  Dependencia  de  la  demanda  final  de  Bogota  con  relacion  a  las  importaciones. 
2005.  El  consumo  intermedio  y  la  formacion  de  capital  son  los  conceptos  con  mayor  dependencia, 
mientras  la  baja  participacion  del  consumo  final  de  los  hogares  se  explica  por  la  importancia  que 
tienen  unos  servicios  producidos  fundamentalmente  en  la  cuidad.  Fuente:  DANE  y  Secretaria  de 
Hacienda  Distrital.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 
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LA  EVOLUCION  PRODUCTIVA  DE  LA  ECONOMlA  DISTRITAL 

Veamos  la  evolution  de  estos  factores  en  los  ultimos  anos.  En  primer  lugar  se  puede 
apreciar  que  Bogota  se  ha  visto  beneficiada  por  el  boom  economico  de  los  ultimos 
anos,  con  un  ciclo  mas  pronunciado,  como  ha  sido  costumbre,  que  el  national. 
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Grafico  9.1.  Evolucion  real  del  PIB  de  Colombia  y  Bogota.  1951-2005.  El  ciclo  de  la  ciudad  suele 
ser  mas  pronunciado  que  el  de  la  nacion,  tanto  en  epocas  de  auge  como  de  recesion.  Fuente:  DANE 
y  Secretaria  de  Hacienda  Distrital.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 

Como  anotamos  anteriormente,  la  reciente  evolucion  sectorial  ha  sido  consisten- 
te  con  la  composition  prevista  en  los  cambios  estructurales  producto  del  proceso  de 
urbanization,  por  lo  que  se  ha  observado  un  incremento  de  la  participation  del 
sector  de  servicios  y  una  cafda  en  la  participation  del  sector  industrial. 

En  lo  que  hace  referenda  al  sector  exterior,  este  ha  registrado  de  manera  sosteni- 
da  durante  los  ultimos  seis  anos  un  crecimiento  significativo  tanto  en  las  exportacio- 
nes,  que  aumentaron  un  20%  en  2005,  como  en  las  importaciones,  que  se 
incrementaron  un  24%  en  ese  mismo  ano.  Esta  expansion  se  explica  mayormente 
por  la  ampliation  de  la  demanda  international  y  el  incremento  en  el  precio  de  los 
commodities,  en  el  primer  caso,  y  el  crecimiento  economico,  el  efecto  indirecto  del 
aumento  de  las  exportaciones,  que  permitieron  un  mayor  consumo  de  bienes  y  par- 
ticularmente  de  servicios  donde  la  capital  es  importante,  como  servicios  inmobilia- 
rios  y  financieros,  y  la  revaluation  del  tipo  de  cambio,  en  el  segundo. 


Cabe  destacar  que  este  crecimiento  no  ha  puesto  sin  embargo  en  duda  el  peso 
moderado  del  sector  exterior  en  el  PIB  de  la  ciudad,  particularmente  de  las  exporta- 
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ciones  que,  como  observamos  anteriormente,  no  representaban  sino  el  6%  del  total 
de  exportaciones  colombianas.  Es  muy  probable  ademas  que  la  anterior  tendencia  de 
crecimiento  se  revierta,  como  veremos  en  el  ultimo  capftulo,  a  causa  de  la  crisis 
internacional  que  afectara  a  la  economfa  bogotana,  al  contrario  de  lo  ocurrido  en 
anos  anteriores,  mediante  una  menor  demanda,  en  parte  porque  los  menores  ingre- 

sos  derivados  de  menores  precios  de  los 
commodities  afectaran  a  Venezuela  y  Ecua- 
dor, junto  con  los  EEUU,  los  mayores  desti- 
La  economia  boqotana  se  nos  ^e  l°s  bienes  exportados  colombianos. 

caracteriza  por  su  dimension, 

orientacidn  a  los  servicios  y  al  La  creation  y  la  liquidacion  de  empresas 

mercado  interno,  la  varianza  dan  cuenta  en  Sran  medida  de  la  estmctura 
en  la  prodilCtividad  V  la  de  este  desarrollo274 .  En  cuanto  a  la  estructu- 

mayor  volatilidad  del  C/'c/o  ra  sectorial,  es  preciso  acentuar  que  cerca 

econdmico.  del  80%  de  las  empresas  que  se  crearon  en- 

tre  enero  y  septiembre  de  2007  en  Bogota  se 
registraron  en  actividades  de  servicios,  el  1 3% 
lo  hicieron  en  el  sector  industrial  y  el  6,6% 
en  el  de  la  construction.  Por  subsectores,  las  actividades  mas  dinamicas  fueron  co- 
mercio  -y  reparation  de  vehfculos  automotores-  (33,7%),  inmobiliarias,  empresaria- 
les  y  de  alquiler  (14,5%),  industrias  manufactureras  (13,2%),  hoteles  y  restaurantes 
(13%)  y  transporte,  almacenamiento  y  comunicaciones  (9,6%),  seguido  de  la  cons- 
truction (6,6%).  En  lo  que  respecta  a  la  distribution  de  los  activos,  los  servicios 
concentraron  el  93,5%,  destacando  las  actividades  de  suministro  de  electricidad,  gas 
y  agua  (57%),  inmobiliarias  y  empresariales  (13%),  de  intermediation  financiera 
(11%),  de  comercio  (7%),  de  construction  (4%),  y  de  transporte,  almacenamiento  y 
comunicaciones  (3%).  La  industria  manufacturera  apenas  supuso  el  1,4%. 

Por  otra  parte,  tan  solo  el  1%  de  dichas  empresas  tenia  como  objetivo  el  mercado 
externo,  con  un  37%  de  ellas  con  operaciones  en  importation  (concentraron  el  72% 
de  los  activos),  un  10%  en  exportation  (con  el  3%  de  los  activos)  y  un  53%  tanto  en 
importation  como  en  exportation  (con  el  25%  de  los  activos).  El  91%  de  los  activos 
de  las  nuevas  empresas  con  actividades  en  comercio  exterior  se  concentro  en  comer- 
cio (alimentos  al  por  mayor,  vehfculos  automotores,  productos  qufmicos  basicos, 
electro domesticos  y  productos  nuevos  de  consumo  domestico  (79%))  y  actividades 
de  servicios  comunitarios  y  sociales  (12%). 


274     Camara  de  Comercio  de  Bogota  (CCB):  Observatorio  Econdmico  de  Bogota.  Dinamica  de  la  creacion  y 
liquidacion  de  empresas  en  Bogota.  Enero  -  Septiembre  2007,  CCB,  Bogota,  2007. 
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En  lo  que  hace  referenda  a  su  productividad,  no  es  ocioso  senalar  que  el  72%  de 
las  43.804  empresas  creadas  se  constituyeron  como  personas  naturales  y  solo  el  28% 
como  personas  jurfdicas.  El  98,6%  fueron,  en  efecto,  microempresas;  el  1,2%,  pe- 
quenas  empresas;  el  0,1,  medianas  (587  pymes);  y  solo  el  0,1%  (29  empresas),  gran- 
des.  La  inversion  se  concentro,  sin  embargo,  como  es  predecible,  en  las  grandes 
(81,1%),  seguidas  de  las  micro  (7,1%),  por  su  numero,  las  pequenas  (6,2%)  y  las 
medianas  (5,5%).  El  nuevo  tejido  productivo  se  configuro  por  tanto  mayormente 
con  unidades  productivas  en  forma  de  empresas  familiares,  con  pequena  escala  y 
escaso  capital. 

Estas  tendencias  favorables  en  los  ultimos  anos  se  asocian  con  las  dinamicas  del 
empleo,  en  lo  que  tiene  que  ver  con  el  nivel  y  la  composition  de  la  ocupacion  en  la 
ciudad.  Particularmente  se  asocian  con  una  cai'da  importante  en  la  Tasa  de  Desem- 
pleo,  que  en  los  ultimos  anos  paso  de  estar  en  niveles  superiores  al  20%,  a  finales  del 
ano  2000,  a  tener  tasas  de  un  dfgito  a  finales  del  ano  2007.  Sin  embargo,  ya  se 
empiezan  a  ver  sfntomas  de  que  la  tendencia  tiende  a  revertirse,  por  lo  que  la  action 
publica  es  prioritaria  para  no  perder  los  avances  alcanzados  recientemente. 

En  esa  linea  y  en  esos  esfuerzos,  sera  conveniente  tener  muy  presente  que  las  Tasas 
de  Subempleo  (TS)  subjetivo  y  objetivo  aumentaron,  en  todo  caso,  del  primer  trimes- 
tre  de  2007  al  primero  de  2008,  esto  es,  mientras  la  tasa  de  desempleo  descendfa. 


■  Tau  dcsubrmp4K>  subjetfvn 


Tasj  de  subempleo  objetivD 


Grafico  9.2.  Tasas  de  desempleo  y  subempleo  objetivo  y  subjetivo  en  Bogota.  2001-2008. 

Aunque  la  tasa  de  desempleo  ha  mostrado,  de  manera  consecuente  con  el  ciclo  economico,  una 
tendencia  decreciente  desde  que  se  supero  la  crisis  de  finales  de  los  noventa  hasta  los  ultimos  meses, 
el  subempleo  ha  permanecido  bastante  estable  durante  los  ultimos  alios  de  boom  economico. 
Fuente:  DANE.  Calculos:  UN-Habitat/Colombia. 
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El  estudio  de  la  economfa  bogotana  llama,  en  sfntesis,  la  atencion  sobre: 

i.)  su  dimension,  situandose  como  la  ciudad  y  la  economfa  urbana  mas  grande  del 
pais  y  la  region  andina,  y  la  octava  en  America  Latina. 

ii.)      el  predominio  de  los  servicios,  tanto  transables  como  no  transables. 

iii.)     su  orientation  al  mercado  interno. 

iv.)  el  predominio  de  las  microempresas  y  la  magnitud  de  los  retos  a  los  que  estas 
se  enfrentan  en  terminos  de  acceso  a  capacitacion,  credito,  tecnologfa,  merca- 
dos  y  organization  moderna,  con  tasas  de  subempleo  e  informalidad  elevadas. 

v.)  la  mayor  profundidad  del  ciclo  economico  con  relation  al  comportamiento 
national,  lo  cual  debe  ser  tenido  en  cuenta  en  la  actual  coyuntura  de  crisis 
international  ante  la  posibilidad  de  perder  los  avances  logrados  en  materia  de 
combate  de  la  pobreza  y  mejora  del  desarrollo  humano. 

Procederemos  ahora  a  profundizar  en  algunos  de  estos  elementos. 

ENTENDIENDO  LAS  CARACTERlSTICAS  DE  LA  ECONOMIA  DISTRITAL 

EL  PREDOMINIO  DE  LOS  SERVICIOS  Y  EL  CAMBIO  ESTRUCTURAL 

Comencemos  con  la  estructura  sectorial  de  la  economfa  distrital.  Tal  como  argu- 
mentamos  e  ilustramos  cuantitativamente  en  el  primer  capftulo  al  referirnos  al  cam- 
bio  estructural  asociado  con  la  urbanization,  la  primacfa  del  sector  terciario  indica  una 
productividad  mayor  y  una  proportion  de  gasto  de  consumo  decreciente  a  medida  que 
se  incrementan  los  ingresos  en  el  sector  industrial  que  en  el  de  servicios. 

En  este  sentido,  en  la  capital  colombiana  es  aplicable  lo  que  Krugman  senala  en 
relation  con  el  predominio  de  los  servicios,  muchos  de  ellos  genericos  y  basicos,  en  lugar 
de  manufacturas  especializadas  y  sofisticadas,  para  las  grandes  ciudades,  al  subrayar  que 
esto  no  es  un  accidente,  sino  el  resultado  de  la  tendencia  que,  formulada  y  expuesta  en  el 
primer  capftulo,  tiene  rafces  profundas  en  la  naturaleza  del  cambio  economico  y  tecnico 
y  la  logica  y  la  dinamica  de  las  economfas  de  aglomeracion275.  En  esa  lfnea,  la  primacfa  de 


275  "El  tipo  de  empleos  que  crecen  en  el  tiempo  no  son  las  cosas  que  hacemos  bien,  sino  las  cosas  que  hacemos 
mal...  Las  industrias  que  alcanzan  un  rapido  crecimiento  en  la  productividad  pierden  empleos  en  lugar  de 
ganarlos...  pero  no  mejoramos  mucho  en  el  suministro  de  servicios...  Es  decir,  precisamente  porque  la 
agricultura,  la  industria  y  algunos  servicios  impersonales  han  devenido  tan  productivos,  nuestra  economia  se 
centra  cada  vez  mas  en  otras  cosas".  KRUGMAN,  P.:  El  internacionalismo  moderno.  La  economia  internacional 
y  las  mentiras  de  la  competitividad,  Critica,  Barcelona,  2004,  p.  1 53. 
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los  servicios  tiene  que  ver  con  la  tecnificacion  y  despersonalizacion  potencial  de  los 
procesos  de  production  y  comercializacion  de  los  distintos  bienes,  ya  que,  a  diferencia  de 
la  mayor  parte  de  las  manufacturas  (por  ejemplo,  tijeras  para  cortar  el  pelo),  una  buena 
parte  de  los  servicios,  en  Bogota  y  otras  ciudades,  sigue  siendo  a  menudo  de  production 
y  comercializacion  personal  y  simultanea  (por  ejemplo,  cortes  de  pelo). 

EL  SECTOR  EXTERIOR  Y  LA  GEOGRAFiA  ECONOMICA 

El  hecho  de  que  el  predominio  de  los  servicios  asociado  con  el  cambio  estructural 
haya  venido  acompanado  de  un  mayor  peso  de  los  servicios  no  transables  en  el 
producto  y  el  consumo  es  uno  de  los  factores  que  explican  la  acentuada  orientation 
interna  del  tejido  productivo  bogotano.  En  todo  caso,  su  generation  de  valor  agrega- 
do  se  encuentra  marcada,  como  afirmamos  en  el  primer  y  segundo  capftulos,  por  la 
interaction  de  los  precios  basicos,  los  efectos  de  la  aglomeracion  en  la  productivi- 
dad,  el  tamano  de  la  demanda  y  los  costos  de  transporte. 

Con  respecto  a  los  precios  basicos,  recordemos  que,  como  indicamos  en  el  tercer 
capftulo,  estos  se  definen  en  el  ambito  national,  afectando  por  igual  a  los  agentes 
economicos  de  todo  el  pais,  desde  Tumaco  a  Bogota.  Senalado  lo  anterior,  usualmen- 
te  el  componente  mas  importante  en  la  definition  de  la  competitividad  resulta  ser  la 
tasa  de  cambio.  En  ese  sentido,  mientras  que  China  ha  mantenido  estable  la  paridad  de 
su  moneda  frente  al  dolar  estadounidense  durante  mas  de  10  anos,  y  solo  a  partir  de 
julio  de  2005  permite  pequenas  revaluaciones,  durante  los  ultimos  anos  las  tasas  de 
cambio  coreana,  chilena  y  colombiana  han  venido  revaluandose  fuertemente  en  ter- 
minos  nominales276.  Considerando  sus  inflaciones  internas  y  las  de  sus  principales 
socios  comerciales,  ello  ha  alterado  la  respectiva  tasa  de  cambio  real  y,  por  lo  tanto, 
la  competitividad  de  la  misma. 

Dicha  competitividad  puede  compararse  mediante  el  "Indice  Big  Mac"  calculado 
por  la  revista  The  Economist.  Mientras  que  el  precio  de  un  Big  Mac  chileno  en  julio 
de  2008  sugeria  que  la  tasa  de  cambio  del  peso  chileno  contra  el  dolar  era  favorable 
al  primero  en  un  12,3%,  el  de  un  Big  Mac  colombiano  sugeria  que  la  tasa  de  cambio 
del  peso  era  desfavorable  en  un  9%.  Mientras  tanto,  la  tasa  de  la  moneda  china  era 
favorable  en  un  48,7%  y  la  coreana  en  un  12%.  A  chilenos  y  colombianos  les  resulta 
de  este  modo  muy  diffcil,  sino  imposible,  competir  con  productores  chinos,  en  tanto 
estos  les  llevan  una  ventaja  cambiaria  de  36,4  puntos  porcentuales  en  el  caso  chileno 
y  de  57.7  en  el  caso  colombiano. 


276  Compararemos  a  continuadon  los  precios  basicos  colombianos  con  los  chinos,  los  coreanos  y  los  chilenos  dado 
que  estos  se  han  convertido  en  paradigmas  en  materia  economica  para  los  paises  en  vias  de  desarrollo  en  el 
ambito  mundial  y  latinoamericano,  respectivamente. 
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La  situation  de  los  costos  fmancieros  agrava  el  panorama.  En  2007,  la  tasa  de 
interes  activa  real  promedio  en  Colombia  era  del  9,4%.  Mientras  tanto,  en  Chile  era 
del  4,1%,  en  China  del  4,6%  (2006),  en  Corea  del  3,9%,  en  los  Estados  Unidos  del 
5%  y  en  el  area  del  Euro  del  5,8%.  En  esas  condiciones,  cuando  un  empresario 
colombiano,  y  por  tanto  bogotano,  necesita  financiar  sus  inversiones  o  capital  de 
trabajo,  debe  hacerlo  a  costos  tres  veces  mas  elevados  que  los  de  sus  principales 
competidores  mundiales.  En  tales  terminos,  el  productor  chileno  tiene  una  ventaja 
notable  frente  a  dichos  otros  productores  latinoamericanos. 

Con  una  tasa  de  cambio  reducida,  los  precios  de  los  bienes  transables  colombia- 
nos  resultan  modicos  en  relacion  con  los  precios  de  los  no  transables,  los  que,  a  su 
vez,  en  su  mayor  parte,  aumentaron  hasta  superar  los  precios  internacionales  como 
consecuencia,  en  gran  medida,  de  las  poh'ticas  de  privatization  de  los  servicios  piibli- 
cos  garantizando  a  los  nuevos  propietarios  cubrimiento  de  costos  y  niveles  de  utili- 
dad  mfnimos.  De  tal  manera,  en  2006  el  precio  del  kilovatio  hora  en  Colombia  y 
Chile  era  de  US$  9  centavos,  mientras  que  en  Estados  Unidos  y  Corea  era  de  US$ 
6,1  y  6,5  centavos,  respectivamente. 

Algunos  analistas  sugieren  que  la  falta  de  competitividad  de  los  precios  anteriores 
podrfa  compensarse  con  menores  salarios.  Se  menciona  con  frecuencia  que  los  salarios 
en  China  son  ridfculamente  bajos  y  que  ello  explica  en  gran  medida  su  competitividad 
international.  Ciertamente,  los  salarios  pagados  en  Shangai,  el  principal  centra  indus- 
trial y  financiero  chino,  son  muy  inferiores  a  los  pagados  en  Nueva  York,  el  centra 
financiero  mundial,  y  en  Seiil,  capital  de  un  pais  que  ya  es  considerado  industrializado. 
Pero  no  son  mucho  menores  que  los  pagados  en  Santiago  de  Chile,  son  similares  a  los 
pagados  por  ejemplo  en  Lima  y  superiores  a  los  pagados  en  Bogota.  En  efecto,  segiin  el 
Banco  UBS,  en  2006,  los  salarios  promedios  netos  y  brutos  (incluidas  prestaciones 
sociales  e  impuestos)  pagados  por  hora  en  Bogota  (US$  2,0  y  US$  2,3,  respectivamen- 
te) eran  menores  a  los  pagados  en  Shangai  (US$  2,1  y  US$  2,6)  y,  por  cierto,  mucho 
menores  a  los  pagados  en  Seul  (US$  7,6  y  US$  10,1)  y  en  Nueva  York  (US$  1 5,7  y  US$ 
22,7).  En  Santiago  de  Chile  (US$  3,8  y  US$  4,8)  y  en  Lima  (US$  2,5  y  US$  3,1)  si  eran 
superiores  a  los  pagados  en  Shangai.  En  ese  contexto,  es  imposible  que  una  reduction 
de  salarios  compense  las  faltas  de  competitividad  anteriores,  ademas  de  ser  poh'tica- 
mente  inviable  y  eticamente  indeseable. 

Otra  posibilidad  para  aumentar  la  competitividad,  ampliando  las  exportaciones  y 
reduciendo  la  importation  de  materias  primas,  manufacturas  y  servicios  transables, 
seria,  como  vimos  en  el  capitulo  III,  aumentar  la  productividad  de  la  mano  de  obra 
o  del  capital,  es  decir,  incrementar  lo  que  produce  cada  trabajador  o  cada  maquina 
con  relacion  a  lo  que  cuesta.  Sin  embargo,  similarmente  al  caso  de  los  salarios,  las 
ganancias  de  productividad  deberian  ser  tan  amplias  que  resulta  practicamente  im- 
posible que  compensen  esos  desequilibrios. 
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Otra  alternativa  es  que  los  productores  se  concentren  en  productos  que  los 
chinos  o  coreanos  no  producen.  Es  lo  que  se  ve  en  la  produccion  peruana  de 
esparragos,  brocoli,  alcachofas  y  textiles  de  algodon  de  fibra  larga,  o  en  la  produc- 
cion chilena  de  vinos,  salmon,  frutas  y  maderas,  que  han  experimentado  un  creci- 
miento  notable  en  los  ultimos  anos.  Pero,  ^cuantos  productos  similares  a  los 
mencionados  no  producen  o  no  pueden  producir  los  chinos  o  los  coreanos  y  al 
mismo  tiempo  convertirse  en  una  solucion  generalizada  para  sustituir  al  resto  de 
los  productos  manufactureros  y  agrfcolas  del  pais?  De  hecho,  la  competencia  con 
los  coreanos  resulta  mas  sencilla,  en  tanto  dedican  actualmente  la  mayor  parte  de 
su  produccion  a  bienes  intensivos  en  capital  o  conocimiento  que  Colombia  o  Chi- 
le no  producen. 

Finalmente,  algunos  aseguran  que  la  solucion  para  alcanzar  competitividad  son 
los  tratados  de  libre  comercio  con  Estados  Unidos,  Europa  e  incluso  la  misma  China 
o  Corea.  Colombia,  y  con  varios  anos  de  anticipation  Chile,  han  multiplicado  sus 
esfuerzos  para  lograr  tratados  de  libre  comercio  con  todo  el  mundo.  Nada  mas  aleja- 
do  de  la  realidad,  como  ilustran  los  casos  de  Mexico,  Canada  y  Colombia.  Las 
preferencias  arancelarias  estadounidenses  otorgadas  a  Colombia  no  han  evitado 
su  perdida  de  posicionamiento  en  el  mercado  estadounidense.  Ni  Canada  ni 
Mexico,  a  pesar  de  su  tratado  de  libre  comercio  con  Estados  Unidos  y  su  vecin- 
dad,  han  evitado  su  desplazamiento  comercial  por  China.  Si  en  2002  China 
desplazo  a  Mexico  en  el  segundo  puesto,  en  2007  desplazo  a  Canada  como  el 
principal  proveedor  de  mercanci'as  a  Estados  Unidos,  al  lograr  exportar  a  este 
pais  328,8  mil  millones  de  dolares,  un  3,8  %  por  encima  de  los  316,6  mil  millo- 
nes  de  dolares  que  le  vendio  Canada.  La  ensenanza  es  clara.  En  un  mundo  de 
aranceles  relativamente  reducidos,  no  hay  forma  de  que  un  tratado  de  libre  co- 
mercio o  una  preferencia  arancelaria  resuelvan  una  aguda  falta  de  competitividad 
de  la  tasa  de  cambio  y  las  tasas  de  interes. 

Los  impuestos  pueden  considerarse,  por  otra  parte,  como  los  precios  que  los  agen- 
tes  economicos  deben  pagar  por  los  servicios  que  perciben  del  Estado.  Es  claro  que 
tasas  elevadas  del  impuesto  a  la  renta  que  deben  pagar  las  empresas  reducen  las  utilida- 
des  que  los  inversionistas  obtienen  por  los  recursos  que  comprometieron  en  el  sector 
respectivo.  De  tal  manera,  disminuyen  la  competitividad  de  dicho  sector  y  se  contraen 
los  recursos  para  inversion  que  quedan  disponibles  despues  del  pago  del  impuesto. 

Actualmente,  Colombia  tiene  una  tasa  de  impuesto  a  la  renta  (34%)  de  las  mas 
elevadas  del  mundo,  mas  elevada  que  la  peruana  (30%)  y,  ciertamente,  mucho  mas 
elevada  que  la  chilena  (16.5%),  que  es  incluso  menor  que  las  que  se  pagan  en  China 
y  Corea  (25%).  Sin  embargo,  para  muchas  empresas  dichas  tasas  son  disminuidas  o 
no  aplicadas  por  exenciones  tributarias.  Con  estas  se  introduce  un  elemento 
distorsionante  en  la  competitividad  sectorial,  siendo  muchas  veces  el  resultado  de 
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practicas  clientelista.  Mientras  en  Colombia  se  otorgan  sobre  consideraciones  secto- 
riales  y  territoriales,  en  China  se  conceden  basicamente  sobre  consideraciones  de 
ubicacion  territorial  (franjas  costeras  dedicadas  a  la  production  de  exportaciones). 

Por  otro  lado,  en  casi  todo  el  mundo,  incluyendo  los  pafses  desarrollados,  se 
pagan  impuestos  sobre  los  dividendos.  La  logica  es  incentivar  el  ahorro  y  la  inversion 
de  las  empresas  y  desincentivar  el  consumo  de  las  personas.  Como  exception  a  la 
practica  mundial,  en  Colombia,  porque  se  considera  una  doble  tributacion,  no  se 
pagan  impuestos  sobre  los  dividendos. 

Desde  hace  algunos  anos,  en  varios  pafses  latinoamericanos  se  establecio,  sin 
mayor  consideration  sobre  sus  efectos  sobre  la  economfa,  un  impuesto  a  las 
transacciones  financieras  como  un  impuesto  de  facil  recaudacion.  En  Colombia 
empezo  como  un  mecanismo  temporal  de  generation  de  fondos  para  rescatar  al 

sistema  financiero  en  dificultades,  convirtien- 
dose  mas  adelante  en  un  impuesto  perma- 

nente  que  se  encuentra  actualmente  en  una 
La  orientacion  de  la  tasa  del  4  por  mil.  El  impuesto  ha  reducido 

economia  bogotana  al  sin  embargo  la  intermediation  financiera  y, 

mercado  interno  se  debe  al  por  lo  tanto,  los  recursos  en  los  bancos  y, 
predominio  de  los  servicios,  consecuentemente,  su  disponibilidad,  presio- 
la  magnitud  de  la  demanda  nando  hacia  tasas  de  interes  mayores  que  li- 
interna,  la  prodilCtividad  mitan  la  competitividad  del  sector  real  y,  por 

moderada  international-  lo  tanto,  sus  utilidades.  De  tal  manera, 

mente,  los  precios  basicos  erosionan  la  base  del  impuesto  a  la  renta  y  la 

poco  competitivos  y  los  costos       recaudacion  fiscal. 
de  transporte  elevados. 

En   resumen,   para   beneficiarse   de   la 

globalization  y  para  crecer  se  requiere,  para 

empezar,  una  estructura  adecuada  de  precios 
basicos  y  de  impuestos  que  permita  empresas  competitivas  y,  por  lo  tanto,  rentables 
en  ambientes  competitivos.  En  realidad,  no  importa  mucho  con  que  precio  se  logran 
la  competitividad  y  rentabilidad  de  las  actividades  productivas  de  bienes  y  servicios 
transables.  Lo  que  cuenta  es  la  combination  adecuada  y  favorable  de  todos  ellos. 

Acentuados  en  este  numeral  la  dimension  relativa  y  los  ambitos  entre  los  que 
oscila  la  productividad  relativa,  moderadas  en  el  panorama  mundial,  elevadas  en  el 
latinoamericano,  y  destacadas  en  el  andino,  en  el  caso  de  la  dimension  y  la  producti- 
vidad de  los  segmentos  formales  de  mayor  tecnologfa;  la  inconveniencia,  arriba,  de  la 
combination  de  los  precios  basicos  actualmente  existente;  y  la  magnitud  relativa,  en 
el  cuarto  capftulo,  de  los  costes  de  transporte  y  transaction,  estamos  en  condiciones 
de  entender  ahora,  en  la  logica  de  nuestro  primer  y  tercer  capi'tulos,  la  estructura  de 
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la  economfa  bogotana  en  relation  con  la  orientation  de  sus  empresas  al  mercado 
interno  o  externo. 

La  evidencia  empfrica  parece  sugerir  que  en  lo  relativo  a  los  bienes  transables  las 
empresas  locales  enfrentan  precios  basicos  poco  competitivos  y  altos  costes  de  trans- 
porte.  Para  exportar,  las  empresas  locales  necesitarfan  producir  bienes  cuasi  linicos  o 
compensar  estas  desventajas  con  una  productividad  elevada,  lo  que  parece  ser  el  caso 
en  relation  con  ciertos  bienes  (flores...,  aviones...,  entre  otros)  y  ciertos  pafses 
(Estados  Unidos  en  el  primer  caso;  los  pafses  de  la  region  andina  en  el  segundo), 
haciendo  en  todo  caso  que  el  margen  de  exportation  sea  pequeno.  En  cuanto  a  la 
importation,  los  precios  basicos  (especialmente  la  tasa  de  cambio  en  los  liltimos 
anos)  y  la  dimension  de  la  demanda  interna  son  factores  favorables,  pero  los  costos 
de  transporte  la  obstaculizan,  siendo  en  todo  caso  la  balanza  comercial  deficitaria 
insostenible  por  el  riesgo  que  supone,  al  menos  a  nivel  nacional,  una  crisis  de  balanza 
de  pagos. 

En  estas  circunstancias,  la  acentuada  orientation  de  las  empresas  locales  al  mer- 
cado interno  se  debe  al  peso  de  los  bienes  no  transables  asociado  con  el  cambio 
estructural,  y  la  combination  de  demanda  interna  y  productividad  relativas  modera- 
das  en  el  contexto  international,  elevadas  en  el  latinoamericano  y  destacadas  en  el 
andino;  precios  basicos  poco  competitivos;  costes  de  transporte  elevados  y  costes  de 
transaction  todavfa  significativos. 


EL  RETO  DE  LOS  PRECIOS  BASICOS,  LA  PRODUCTIVIDAD  Y  LOS 
COSTOS  DE  TRANSPORTE:  EL  CAMINO  DE  LA  COOPERACION  Y  LA 
INTERLOCUCION 

Las  oportunidades  de  polftica  economica  de  los  gobiernos  locales  son  relativas. 
Como  senalamos  en  el  capftulo  III,  la  competitividad  de  las  empresas  locales  y  asi, 
en  cierta  forma,  de  la  economia  local,  depende  de  la  interaction  de  la  logica  y  los 
mercados  nacionales,  que  determinan  fundamentalmente  los  precios  basicos,  con  la 
logica  y  los  mercados  locales,  que  defmen  buena  parte  de  la  productividad.  De  la 
misma  manera  que  precios  basicos  adecuados  pueden  no  venir  acompanados  de 
niveles  de  productividad  competitivos,  esfuerzos  y  decisiones  adecuados  en  materia 
de  productividad  pueden  en  efecto  ser  esteriles  por  una  combination  inadecuada  de 
precios  basicos  a  nivel  nacional. 

Aunque  en  los  pafses  latinoamericanos  los  gobiernos  locales,  regionales  o  munici- 
pals no  puedan  determinar  los  precios  basicos,  deberfan  manifestarse  exigiendo 
decisiones  mas  acordes  con  las  necesidades  de  sus  asentamientos.  En  realidad,  sin 
embargo,  pocas  veces  lo  hacen. 
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En  lo  que  corresponde  a  los  aspectos  monetarios,  la  legislation  de  la  banca  central 
de  la  mayor  parte  de  pafses  latinoamericanos  declara  a  esta  independiente  de  los 
otros  poderes  del  Estado,  organizandola  para  ser  dirigida  por  un  cuerpo  colegiado 
que  no  incluye  representation  de  las  regiones  o  ciudades.  La  nula  participation  de 
las  autoridades  locales  en  las  decisiones  monetarias  es  ademas  avalada  por  su  silencio 
al  respecto.  Con  rarfsimas  excepciones,  las  autoridades  locales  no  se  manifiestan 
sobre  las  decisiones  de  las  autoridades  monetarias,  por  ejemplo,  sobre  la  tasa  de 
interes  del  banco  central  y  sus  consecuencias  sobre  las  tasas  de  interes  comerciales  y 
la  tasa  de  cambio  que,  como  se  mostro,  tienen  evidentes  impactos  sobre  la 
competitividad  de  las  empresas  que  operan  en  sus  territorios. 

Esto  debe  y  puede  cambiarse.  Las  principales  regiones  y  ciudades  del  pais  podrfan 
tener  alguna  forma  de  representation  en  los  organismos  decisorios  de  la  politica  mone- 
taria.  Ese  es  el  caso  del  Sistema  de  la  Reserva  Federal  (FED,  por  sus  siglas  en  ingles),  el 
Banco  Central  de  los  Estados  Unidos.  Su  Junta  de  Gobernadores  (BG),  responsable  del 
manejo  del  Sistema,  de  la  tasa  de  descuento  y  las  tasas  de  encaje,  esta  compuesto  por 

siete  miembros,  nombrados  por  el  Presidente 
con  aprobacion  del  Congreso  por  periodos  de 
14  anos,  siendo  uno  de  ellos  seleccionado  entre 
los  presidentes  de  los  12  bancos  regionales  que 
componen  el  Sistema.  Segun  la  Ley,  la  nomina- 
materia  e  ci6n  presidencial  debe  considerar  una  justa  re- 

presentation de  los  intereses  financieros, 
de  factores        agrfcoIas>  industriales  y  comerciales,  asf  como 
de  las  areas  geograficas  del  pais.  A  su  vez,  el 
Comite  Federal  de  Mercado  Abierto  (FOMC), 
responsable  del  principal  instrumento  de  politi- 
ca monetaria,  las  operaciones  de  mercado  abier- 
to (venta  y  compra  de  tftulos  para  expandir  o  contraer  la  liquidez  de  la  economfa),  esta 
compuesto  por  12  miembros,  abarcando  estos  los  siete  miembros  de  la  Junta  de  Go- 
bernadores, el  presidente  de  la  Reserva  de  New  York  y  cuatro  de  los  presidentes  de  los 
otros  once  bancos  que  componen  el  Sistema,  en  periodos  rotativos  de  un  ano. 

En  cuanto  a  las  decisiones  tributarias,  los  recaudos  importantes,  correspondientes 
a  los  impuestos  al  patrimonio,  la  renta,  el  valor  agregado  y  el  comercio  exterior,  son 
ingresos  nacionales.  Otros  tributos,  que  dan  origen  a  los  ingresos  de  departamentos  o 
ciudades,  son  sin  embargo  de  orden  regional  o  local,  respectivamente.  En  Colombia  es 
el  caso  de  los  impuestos  prediales,  los  impuestos  sobre  los  automoviles,  el  impuesto  de 
industria  y  comercio,  y  otros  impuestos  espetificos  sobre  el  consumo. 

Aunque  el  manejo  de  estos  puede  incidir  en  la  competitividad  de  la  region  o 
la  ciudad,  su  menor  cuantia  e  incidencia  hace  que  sea  sumamente  diffcil  que 
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puedan  compensar  ineficiencias  pronunciadas  en  otros  precios  basicos,  aunque, 
como  vimos  en  el  capftulo  septimo,  en  el  caso  bogotano  podrian  ser  un  instru- 
ment relevante. 

Otro  tipo  de  acciones  fiscales  que  pueden  contribuir  a  la  competitividad  de  las 
empresas  localizadas  en  determinadas  areas  pueden  ser  manejadas  con  todo  con 
mayor  margen  por  las  autoridades  locales  incentivando  las  asociaciones  piiblico- 
privadas  y  al  empresario  shumpeteriano.  Un  resultado  exitoso  de  tal  manejo  es  la 
construction  de  Walt  Disney  World  en  el  centro  del  Estado  de  la  Florida  en  Estados 
Unidos,  en  un  lugar  previamente  ocupado  extensamente  por  pantanos,  salvo  en  cier- 
tas  pequenas  areas  de  pastura.  Walt  Disney  abrio  sus  puertas  al  publico  en  1971, 
dando  lugar  a  uno  de  los  desarrollos  regionales  y  urbanos  mas  acelerados  y  exitosos 
del  mundo. 

En  una  oportunidad  le  preguntaron  al  propio  Walt  Disney  por  que  habia  escogido 
ese  lugar  para  el  desarrollo  de  su  complejo  de  entretenimiento.  Respondio  que  estaba 
localizado  en  el  cruce  de  dos  carreteras  y  al  Este  del  rio  Missisipi,  donde  vivia  el  75% 
de  los  estadounidenses.  Sin  embargo,  el  desarrollo  no  hubiera  sido  posible  si  la 
organization  no  hubiera  comprado  por  pedazos,  bajo  nombres  supuestos,  para  evi- 
tar  especulacion  en  los  precios,  los  110  km2  de  tierra  que  requerfa  y  el  Estado  de  la 
Florida  no  hubiera  legislado  la  formation  de  un  Distrito  Especial  (Reedy  Creek 
Improvement  District)  y  dos  ciudades  en  su  interior  (Bay  Lake  y  Reedy  Creek, 
renombrada  mas  adelante  Lake  Buena  Vista),  con  autorizacion  para  emitir  bonos 
libres  de  impuestos  para  financiar  proyecto  piiblicos  en  el  Distrito  (obras  de  drenaje, 
carreteras,  etc.),  independientemente  de  que  el  beneficiario  exclusivo  fuera  Walt 
Disney  Productions.  Adicionalmente,  otorgo  al  Distrito  inmunidad  de  cualquier 
legislation  estadual  o  del  County  sobre  el  uso  de  la  tierra.  La  legislation  formando  el 
Distrito  y  las  dos  ciudades  fue  aprobada  por  el  Estado  de  la  Florida  el  12  Mayo  de 
1967;  en  1968  la  Corte  Suprema  del  Estado  sentencio  que  al  Distrito  le  estaba 
permitido  emitir  bonos  libre  de  impuestos. 

Desde  el  punto  de  vista  del  gasto  fiscal  son  posibles  tambien  una  serie  de  acciones 
que  inciden  no  tanto  sobre  los  precios  basicos  de  la  economfa,  sino  sobre  el  aumento 
de  la  productividad  y,  por  lo  tanto,  sobre  la  competitividad.  Conviene  tener  presente 
no  obstante  sus  limites,  en  el  sentido  de  que  es  imposible  que  un  aumento  de  la  produc- 
tividad debido  a  una  inversion  piiblica,  en,  por  ejemplo,  alguna  carretera,  pueda  com- 
pensar ineficiencias  elevadas  en  los  precios  basicos.  fistas  son  sin  duda  indispensables 
para  poder  llevar  productos  al  mercado,  pero  si  la  tasa  de  cambio  se  encuentra  muy 
revaluada  la  production  no  sera  competitiva  y  las  carreteras  no  tendran  ningiin  uso. 

Senalada  su  potencialidad,  es  preciso  indicar  que  sus  efectos  seran  mayores  cuan- 
to  mas  eficiente  sea  la  inversion.  En  este  sentido,  en  el  caso  bogotano  es  importante 
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recordar  que,  aunque,  como  mencionamos  anteriormente,  su  productividad  es,  como 
producto  de  la  aglomeracion,  bastante  superior  a  la  del  pais  en  su  conjunto  y  a  la  de 
los  pafses  del  area  andina,  se  presentan,  ademas  de  la  existencia  de  precios  basicos 
inadecuados,  li'mites  en  relation  con  la  naturaleza  jurfdica,  tamano,  acceso  a  capaci- 
tacion,  capital  y  mercados,  entre  otras,  del  tejido  productivo  distrital. 

Hay  que  recordar  que  la  productividad  media  bogotana  oculta,  como  anotamos 
mas  arriba,  grandes  desigualdades  tanto  al  interior  del  sector  informal  como  del  formal. 
Es  necesario  fomentar  al  respecto  la  densidad  a  traves  del  acceso  diferenciado,  pero 
universal,  de  las  empresas  a  la  formalidad  jurfdica  y  lo  que  en  principio  son  sus  benefi- 
cios,  como  el  acceso  a  la  capacitacion,  capital  y  mercados.  El  papel  de  la  Administration 

local  en  estas  materias  es  decisivo,  ya  que  es  res- 

ponsable  en  buena  medida  de  la  calidad  de  la 

education  general  y  especffica,  y  puede  estimu- 
lar  la  transferencia  de  conocimiento  y  el  acceso 
inadecuados  pueden  anular       al  credito,  ademas  de  impulsar  relaciones  comer- 
esfuerzos  en  productividad,        dales  estrategicas. 
los  gobiernos  locales  deben 

discutir  los  primeros  con  las  Sea  cual  sea  su  destination,  un  aumento  del 

entidades  nacionales.  gasto  fiscal  y  en  particular  de  la  inversion  a  cargo 

de  los  entes  locales,  regionales  o  departamenta- 
les,  implica  una  expansion  de  la  demanda  agre- 
gada,  lo  que  puede  ser  particularmente 
conveniente  como  elemento  contra-ticlico  en  algiin  periodo  recesivo.  Si  la  recesion  co- 
lombiana  del  2000  fue  contrarrestada  en  gran  medida  en  Bogota  gracias  a  las  importantes 
obras  de  infraestructura  que  se  realizaron  en  dichos  anos  en  la  ciudad,  la  crisis  economica 
global  y  proximamente  national  exige  ahora,  como  entonces,  este  tipo  de  polfticas. 

Finalmente,  la  polftica  regulatoria  resulta  esencial  para  incentivar  la  competitividad. 
Deberfa  incidir  fundamentalmente  en  promover  y  condicionar  el  desarrollo  de  los 
mercados  a  la  ausencia  de  generation  de  rentas  no  competitivas  por  parte  de  produc- 
tores  no  competitivos.  Lo  anterior  sugiere  la  necesidad  de  plantear  una  polftica  y  una 
legislation  que  consideren  como  funcion  fundamental  de  la  regulation  promover  la 
competencia. 

Tal  vez  la  forma  mas  efectiva  de  hacerlo  sea  regular  los  monopolios  y  oligopolios277, 
lo  que  exige  unas  decisiones  polfticas  que  solo  pueden  adoptarse  en  un  entorno 


277  Algunos  monopolios  y  oligopolios  pueden  ser  incluso  deseables,  por  la  eficiencia,  desde  el  punto  de  vista  de 
la  provision,  y  el  control,  desde  el  punto  de  vista  del  seguimiento  y  la  evaluacion  siempre  y  cuando  esten 
convenientemente  regulados.  Los  servicios  publicos  y  los  sistemas  de  transporte  (Transmilenio  vs  guerra  del 
centavo)  son  un  buen  ejemplo  de  ello. 
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institutional  democratico,  al  ser  necesario  que  el  Estado  preserve  su  independencia 
respecto  de  los  grupos  economicos.  En  una  verdadera  democracia  polftica  el  Estado 
no  solo  se  mantendra  independiente  de  los  grupos  economicos,  sino  que  estara  en 
condiciones  de  arbitrar  sus  intereses  en  conflicto. 

Ciertamente,  una  manera  de  reforzar  esa  tarea  y,  simultaneamente,  lograr  que  los 
intereses  regionales  y  locales  sean  considerados  es  asegurar  la  participation  de  los 
usuarios,  particularmente  de  representantes  de  regiones  o  ciudades,  en  los  directo- 
ries de  las  instituciones  que  regulan  los  mercados  financieros  y  de  servicios  piiblicos. 
Cuando  las  decisiones  son  poco  transparentes  y  cerradas  es  relativamente  sencillo 
para  los  regulados  "capturar"  al  regulador,  sien- 
do  esto  mas  diffcil  si  en  ese  directorio  se  en- 

cuentran  representantes  de  los  usuarios  que  „         ,       ,  ,- 

,  ,  ,        r  r  Regular  los  monopohos 

deben  rendir  mrormes  regulares  a  sus  repre-  ,-  ,■  -.    , 

6  r  y  oligopolios  es  vital 

sentados.  ■  ..         , 

para  mcentivar  la 

competitividad. 

Por  ultimo,  es  preciso  ocuparse  de  los  cos- 

tes  de  transporte  y  transaction.  Aunque,  gra- 
cias      a      los      recientes      esfuerzos      en 

infraestructura  del  Gobierno  de  la  Repiiblica,  los  primeros  se  han  reducido  de 
manera  notable  en  el  pais,  siguen  siendo  todavia  muy  elevados,  debido,  como 
apuntamos  en  el  capftulo  IV,  a  la  accidentada  geograffa  national,  la  ausencia  de 
control  sobre  el  territorio,  y  por  tanto  la  inseguridad  de  la  inversion  en  infraes- 
tructura, y  la  desidia  polftica  en  abordar  el  desarrollo  conectivo  a  lo  largo  de 
decadas.  En  este  sentido,  Bogota  no  es  solo  una  ciudad  alejada  de  las  costas, 
donde  anidan  las  rutas  internacionales  de  comercio  maritime  sino  una  caracte- 
rizada  por  la  ausencia  de  conexion  ferrea  y  fluvial  y  por  la  precariedad  de  su 
conexion  vial  con  estas  y  otras  regiones  y  ciudades  del  pais.  Convendrfa  mejorar 
estrategicamente  todos  estos  sistemas  de  movilidad  de  carga  y  de  personas,  de 
modo  que  se  pudieran  reducir  los  costos  de  transporte,  facilitando  asi  la  densi- 
dad  economica  entre  las  aglomeraciones  fisicas  que  identificamos  como  base  y 
condition  de  la  division  del  trabajo,  los  rendimientos  crecientes,  el  crecimiento 
economico  y  el  desarrollo  social.  El  desarrollo  del  aeropuerto  apunta  al  respecto 
en  el  buen  camino.  Dado  que  este  tipo  de  infraestructuras  deben  ser  cofinanciadas 
por  la  Nation  y  en  algunos  casos  por  los  departamentos,  la  abogacia  de  los  go- 
biernos  municipales  debe  ser  decidida. 

En  lo  que  hace  referencia  a  la  ciudad,  esta  ha  mejorado  tambien  su  infraestructu- 
ra de  transporte  en  las  ultimas  decadas  con  avances  sustantivos  en  sistemas  piiblicos 
de  transporte  masivo,  a  traves,  aunque  no  solo,  del  Transmilenio.  Es  forzoso  prestar 
atencion  a  su  congestion,  y,  sobre  todo,  a  las  formas  en  que  se  pueden  solucionar, 
desarrollando,  entre  otras,  su  tercera  fase,  asi  como  a  las  posibilidades  de  integration 
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ffsica  y  social  que  provee.  Aunque  la  intermodalidad  es  una  estrategia  que  es  urgente 
abrazar,  extendiendo  y  manteniendo  las  redes  de  ciclorutas,  estimulando  las  camina- 
tas,  y,  sobre  todo,  articulando  estas  alternativas  al  transporte  publico,  un  sistema  de 
metro  parece  ciertamente  necesario.  Y  esto  sobre  todo  en  cuanto,  en  aras  de  la 
integration  ffsica  y  social,  los  sistemas  piiblicos  de  transporte  masivo  deben  ser 
espacial  y  poblacionalmente  extensos. 

Las  tarifas  ocupan  al  respecto  un  rol  nuclear,  al  permitir  o  no  su  uso.  Serfa 

recomendable,  como  afirma  el  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota,  que  el 

precio  del  Transmilenio  se  ajustase.  No  deja  de  resultar  sorprendente  en  este  sentido 

la  significativa  subida  de  sus  tarifas,  que  la  sitiian  hoy  cerca  de  un  20%  por  encima 

de  un  sistema  de  transporte  tradicional  que 

esta  lejos  ademas  de  estar  regulado,  como 

muestra,  por  ejemplo,  el  incumplimiento  de 
Avanzar  en  la  reduccion  en        los  lfmkes  de  emisiones  y  la  «chatarrizaci6n», 

que  ha  mostrado  en  el  ultimo  ano  avances  sin 
transporte  y  comunicacion  y       embargo  notabks  m  arreglo  de  las  vfaSj  m 

necesario,  al  encontrarse  el  56%  de  la  malla 
tramites,  garantia  de  dere-         ykl  en  mal  estado278;  deberfa  venir  acompafia_ 

chos  de  propiedad  y  trans-         do  de  un  impuest0  sobre  el  vebJculo  particular 

no  solo  por  su  contamination,  sino  con  el  fin 
"  de  aumentar  los  recursos  para  financiar  los  sis- 

temas de  transporte  publico279.  En  este  caso  la 
financiacion  local  debera  venir  de  la  mano  de 
la  revindication  por  parte  del  gobierno  municipal  del  involucramiento  del  gobierno 
nacional,  puesto  que  la  mayorfa  de  estas  obras  son  en  terminos  demograficos,  socia- 
les  y  economicos  de  interes  nacional. 

En  lo  que  hace  referenda  a  los  costes  de  transaccion,  a  pesar  de  que,  como 
anotamos  en  el  primer  y  segundo  capftulos,  estos  han  disminuido  notablemente  con 
el  desarrollo  de  las  nuevas  tecnologfas  de  la  information  y  la  comunicacion,  siguen 
siendo  todavfa  relevantes.  Estos  no  estan  mediados  en  cualquier  caso  solamente  por 
las  tecnologfas.  En  el  caso  de  Bogota  no  sobra  advertir  sobre  la  necesidad  de  respetar 
con  transparencia  los  procedimientos  legales  que  en  materia  de  ordenamiento  urba- 
no  o  de  transporte  tanto  debate  estan  generando. 


278  BOGOTA  COMO  VAMOS  (BC  V):  Evaluation  de  los  cambios  de  la  calidad  de  vida  en  Bogota  durante  el  2008,  BCV, 
Bogota,  2009. 

279  Abordaremos  con  mayor  detalle  esta  cuestion  en  el  tercer  punto  de  este  capitulo. 
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Tipo  de  polftica                 Incidencia  del  nivel  municipal            Incidencia  del  nivel  nacional 

Precios  basicos 

Baja 

Alta 

Politica  monetaria 

Baja 

Alta 

Politica  fiscal 

Media 

Media 

Politica  regulatoria 

Media 

Media 

Politica  de  productividad 

Alta 

Media 

Tabla  9.6.  Niveles  de  incidencia  de  la  politica  economica  local  sobre  el  crecimiento  economi- 
co  local.  Aunque  tienen  limitaciones  a  la  hora  de  condicionar  el  comportamiento  economics  local, 
las  autoridades  municipales  cuentan  con  un  margen  de  maniobra  notable  en  una  amplia  bateria  de 
instrumentos  de  politica. 


Senalado  lo  anterior,  en  lo  que  hace  referenda  al  desarrollo  economico  de  Bogo- 
ta, es  de  suma  importancia: 

i.)  promover,  en  interlocution  con  el  gobierno  nacional,  algiin  tipo  de  participa- 
tion de  los  gobiernos  locales,  especialmente  de  las  ciudades  mas  grandes,  y 
sobre  todo  de  Bogota,  en  las  decisiones  macroeconomicas,  fomentando  una 
mejor  combination  de  los  precios  basicos,  con  el  fin  de  incremental  la  renta- 
bilidad  de  las  empresas  y  asf,  manteniendo  constante  la  tasa  de  ahorro  e  inver- 
sion, por  una  parte,  y,  la  productividad,  por  otra,  tanto  la  inversion  realizada 
como  las  exportaciones; 

ii.)  apoyar,  de  la  mano  de  todos  los  actores  piiblicos,  privados  y  no  lucrativos,  el 
aumento  de  la  productividad  local  a  traves  de  la  integration  institutional  de  la 
poblacion,  facilitando  la  formalization  diferenciada  y  el  acceso  de  estas  y  las 
empresas  hoy  formales  con  dificultades  a  los  beneficios  en  terminos  de  acceso 
a  la  capacitacion  tecnica  y  general,  la  tecnologfa,  el  credito  y  los  mercados  que 
a  este  se  le  suponen. 

iii.)  abogar,  en  el  ambito  nacional,  por  una  reduction  de  los  costos  de  transporte  a 
traves  de  inversiones  en  infraestructuras  de  orden  nacional,  en  especial  en  el 
corredor  Buenaventura-Bogota,  de  cara  a  las  rutas  internacionales  de  comercio 
marftimo;  la  red  de  ciudades,  de  cara  a  la  movilidad  de  bienes  y  personas  a  nivel 
nacional;  el  aeropuerto,  de  cara  a  ambos  objetivos;  y  al  interior  de  Bogota,  con 
efectos  positivos  sobre  la  productividad,  siempre  relativizada  por  la  competitividad 
de  los  precios  basicos,  y  asf  las  exportaciones,  al  generar  mayor  densidad. 

iv.)  reducir  los  costos  de  transaction  y  comunicacion,  a  traves  de  la  extension  de  la 
conectividad  a  las  nuevas  tecnologfas  de  la  information  y  comunicacion,  combatien- 
do  la  brecha  digital,  y  la  asuncion  de  la  transparencia  en  las  contrataciones  publicas  y 
el  respeto,  en  su  funcion  ecologica  y  social,  de  los  derechos  de  propiedad. 
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iv.)      incrementar,  finalmente,  la  autonomfa  fiscal  local  y  el  caracter  contracfclico  y 
pro-pobre  de  la  inversion  publica  nacional  y  local. 

Todo  ello  solo  podra  realizarse  a  traves  de  una  amplia  interlocution  entre  actores 
publicos,  privados  y  no  lucrativos  de  las  esferas  local,  regional,  nacional  e  internacio- 
nal.  El  aumento  de  la  productividad  general  de  la  economfa  de  la  capital  depende, 
efectivamente,  de  multiples  factores  y  de  muchos  actores  cuya  action  debe  ser  coor- 
dinada  y  articulada  estrategicamente,  superando  en  lo  posible  i.)  la  desarticulacion, 
duplication  y/o  competencia  de  los  ambitos  nacionales,  regionales  y  locales,  ii.)  los 
lfmites  polftico-administrativos  que  asfixian  y/o  fraccionan  el  funcionamiento 
interdependiente  de  los  municipios  de,  e  interno  a,  la  ciudad  region,  iii.)  la  conside- 
ration de  relaciones  de  oposicion  entre  el  sector  publico,  y  sus  entidades,  y  las 
unidades  productivas  privadas,  y  iv.)  el  celo  a  la  conformation  de  redes  y  a  la  coope- 
ration de  ciertos  sectores  privados  locales,  que  inhibe,  dificulta  y/o  impide,  a  menu- 
do,  coordinar  acciones  claves  para  realizar  transformaciones  estructurales  estrategicas, 
que  permitan  mejorar  una  estructura,  recursos  y  cultura  organizational  con  niveles 
notables  de  informalidad. 

Las  estrategias  de  crecimiento  economico  de  la  capital  no  deben  ser,  en  efecto, 
sectoriales  ni  autistas,  jugando  un  papel  estrategico  la  cooperation  y  el  dialogo  con 
gobiernos  supra-locales  (Nation,  Region,  Departamento)  y  entidades  civiles  priva- 
das, con  animo  de  lucro  y  sociales,  asf  como  la  inversion  del  crecimiento  en  la 
ampliation  de  la  calidad  de  vida  de  la  poblacion  urbana  en  general  y  en  ciertos 
sectores  vulnerables  en  particular,  ya  que  la  education  tecnica  y  general,  la  salud  y  el 
habitat  ffsico  digno  universal  contribuyen,  en  un  circulo  virtuoso,  a  la  mejora  de  la 
productividad,  siendo  de  hecho  estrechas  las  relaciones  entre  el  desarrollo  social  y 
politico  y  el  crecimiento  economico.  El  gobierno  distrital  no  deben'a  olvidar  en  este 
sentido  su  capacidad  y  sobre  todo  su  deber  de  estimular  el  crecimiento  economico  a 
traves  del  aumento  general  de  la  calidad  de  vida  de  los  habitantes  de  la  capital. 


9.2.  EQUIDAD  E  INTEGRACION  SOCIAL  EN  BOGOTA 

El  crecimiento  economico  no  es,  en  todo  caso,  suficiente  para  el  desarrollo  hu- 
mano  ni  para  su  concretion  como  derecho  a  la  ciudad.  Si  este  es  el  que  nos  preocu- 
pa,  las  consideraciones  polfticas  y  la  evidencia  empfrica  del  tercer  capftulo  obligan  a 
considerar,  en  efecto,  la  garantfa  universal  de  las  capacidades  mfnimas  formuladas 
por  Nussbaum,  haciendo  un  enfasis  especial  en  la  libertad  de  proceso,  y  en  este 
sentido  en  el  empleo  y  la  participation  polftica,  entendidos  no  meramente  como  una 
oportunidad  de  lograr  ingresos  o  recursos  no  financieros  para  sostener  ciertos  consu- 
mos,  sino  tambien  como  un  proceso  que  permite  o  no  ampliar  en  si  mismo  las 
capacidades,  con  un  papel  destacado  del  auto-respeto. 
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LA  POBREZA  QUE  MATA  EN  BOGOTA 

Lo  que,  desde  el  punto  de  vista  de  la  lista  de  capacidades  minimas,  destaca  en 
cualquier  caso  en  primer  lugar  es  la  privation  extrema  que  en  el  libro  Habitat  y 
Pobreza  denominamos  "la  pobreza  que  mata"  y  que  en  los  Objetivos  de  Desarrollo 
del  Milenio  se  expresa  en  las  dos  primeras  metas,  la  reduction  de  la  pobreza  y  el 
hambre,  que  componen  el  primer  ODM280 . 

Es  sustantivo  aclarar  que  las  areas  geograflcas  y  en  este  sentido  las  comunidades 
politicas  se  distinguen  al  respecto  tanto  por  la  definition  de  la  indigencia,  la  pobreza  y 
el  hambre  como  por  los  objetivos  formulados  con  respecto  a  estos.  En  este  sentido,  si, 
en  relation  con  lo  primero,  en  general  la  linea  de  indigencia  es  el  umbral  de  ingreso  que 
permite  sostener  el  consumo  de  alimentos  necesario  para  mantener  un  nivel  de  nutrientes 
mfnimo,  y  linea  de  pobreza  es,  por  su  parte,  la  linea  de  indigencia  mas  una  canasta 
minima  de  bienes  y  servicios,  la  consideration  de  que  es  lo  minimo  depende  de  la 
valoracion  cultural  y  politica  de  cada  sociedad.  Aunque  la  divergencia  entre  las  lineas 
de  indigencia,  pobreza  o  hambre  entre  grupos  humanos  responde  ciertamente  a  que  las 
condiciones  objetivas  materiales  son  distintas,  pudiendo  resultar  que  para  lograr  las 
mismas  condiciones  fisicas  se  necesiten  en  una  sociedad,  por  su  clima,  por  ejemplo, 
mas  recursos  que  en  otra,  la  distancia  en  las  exigencias  politicas  suele  ser  asimismo 
destacada,  lo  que  exige  ser  cautelosos  en  las  comparaciones  internacionales281.  Senala- 
do  lo  anterior,  a  nivel  global  la  linea  de  indigencia  se  sitiia  en  un  dolar  diario,  o  lo  que 
es  lo  mismo,  30  dolares  mensuales,  70.000  pesos  colombianos  en  mayo  de  2009,  y  la 
linea  de  pobreza  en  2  dos  dolares  diarios,  a  saber,  140.000  pesos  colombianos  mensua- 
les en  mayo  de  2009.  En  el  ano  2007  la  linea  de  indigencia  se  ubicaba  en  Bogota  en 
$160,807,  mientras  la  de  pobreza  lo  hacfa  en  $273,266  pesos  mensuales. 

Como  anotamos,  las  sociedades  tambien  difieren  en  los  objetivos,  tanto  porque 
algunos  ya  se  lograron  en  algunas  latitudes  como  porque  algunas  sociedades  son  mas 
exigentes  politicamente.  Asi,  a  nivel  global,  los  asistentes  a  la  Declaration  del  Milenio, 
entre  ellos  Colombia,  se  comprometieron  a  i.)  reducir  a  la  mitad,  entre  2003  y  2015, 
el  porcentaje  de  personas  en  el  mundo  cuyos  ingresos  sean  inferiores  a  la  linea  de 
indigencia,  situado  en  1  dolar  diario,  y  ii.)  disminuir  a  la  mitad,  entre  2003  y  2015, 
el  porcentaje  de  personas  que  padecen  hambre  en  el  mundo. 

En  Colombia  la  sociedad  se  comprometio  a  este  respecto  a  i.)  decrecer  del  20.4% 
al  8.8%  el  porcentaje  de  personas  que  vive  en  la  indigencia;  ii.)reducir  del  53.8%  al 
28.5%  el  porcentaje  de  personas  en  pobreza;  iii.)  limitar  del  10%  al  3.0%  los  ninos 


280  Vid.:  GIRALDO,  R,  GARCiA,  J.,  BATEMAN,  A.  y  ALONSO,  A.:  Habitat y  Pobreza.  Los  Objetivos  de  Desarrollo  del 
Milenio  desde  la  Ciudad,  UN-Habitat,  Bogota,  2006,  pp. 30-39. 

281  Vid.:  Ibidem,  pp.  73-78. 
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menores  de  5  anos  con  peso  inferior  al  normal;  y  iv.)  limar  del  17%  al  7.5%  las 
personas  que  estan  por  debajo  del  consumo  de  energfa  minima  alimentaria. 

Por  su  parte,  se  propone  que  para  Bogota  se  establezcan282  las  siguientes  metas:  i) 
reducir  del  9.97%  al  4.30%  el  porcentaje  de  personas  por  debajo  de  la  linea  de 
indigencia;  ii.)  disminuir  del  38.58%  al  17.56%  el  porcentaje  de  personas  por 
debajo  de  la  linea  de  pobreza;  y  iii.)  limitar  del  10.23%  al  3.06%  el  porcentaje  de 
ninos  menores  de  7  anos  con  peso  inferior  al  normal. 

En  este  contexto,  el  32,3%  de  la  poblacion  de  la  ciudad  se  encontraba  en  2007 
por  debajo  de  la  linea  de  pobreza  distrital.  Aunque  los  avances  han  sido  notables, 
con  una  reduction  de  mas  de  seis  puntos  desde  2003,  logrando  la  meta,  como  se 
observa  en  el  grafico  9.3,  de  proseguir  la  tendencia,  la  filtration  de  la  crisis  econo- 
mica  internacional  a  Bogota  impone  importantes  desafios  para  dar  continuidad  a 
los  avances. 
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Grafico  9.3.  Porcentaje  de  personas  por  debajo  de  la  linea  de  pobreza  en  Bogota.  2000- 
2007.  Pese  a  que  en  la  ciudad  se  han  producido  avances  importantes  en  los  ultimos  alios  en  el 
combate  a  la  pobreza,  en  un  contexto  de  crisis  no  solo  mantener  el  ritmo,  sino  no  perder  lo 
avanzado  sera  el  gran  desafio.  Fuente:  DANE  -  DAPD,  Encuesta  Calidad  de  Vida  2003  (Recalculada). 
DANE  -  SDP,  Encuesta  de  Calidad  de  Vida  Bogota  2007.  Procesamiento:  UN-Habitat/Colombia.  Linea 
de  Pobreza:  2003:  $224,602,  2007:  $273,226.  Provisional. 


282  Es  importante  mencionar  que  las  metas  que  se  proponen  en  este  libra,  asi  como  en  el  anexo  correspondiente 
y  la  informacion  contenida  en  el  CD  adjunto,  resultan  de  una  propuesta  para  la  ciudad  y  no  de  un  compromiso 
adquirido  por  parte  de  las  autoridades  ni  la  sociedad. 
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En  cuanto  al  hambre,  el  9,9%  de  los  ninos  bogotanos  menores  de  siete  anos  se 
encontraba  en  deficit  de  peso  para  la  edad  en  2007.  La  distancia  entre  los  avances 
logrados  y  la  propuesta  de  compromiso  es  en  este  caso  sustancial.  A  pesar  de  que  la 
evolution  de  este  indicador  senala  una  recuperation  desde  1998,  cuando  una  aguda 
crisis  economica  azoto  al  pais,  esta  no  es  lo  suficientemente  rapida  como  para  cum- 
plir  la  meta  propuesta  para  2015.  De  reproducirse  la  tendencia  actual,  en  lugar  del 
3,2%,  el  8,7%  de  los  ninos  menores  de  siete  anos  estarfan  efectivamente  desnutridos 
en  esa  fecha,  tal  como  se  aprecia  en  el  grafico  9.4. 
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Grafico  9.4.  Porcentaje  de  desnutricion  en  menores  de  siete  anos  en  Bogota.  1997-2007.  La 

ciudad  no  deberia  conformarse  con  los  niveles  que  ha  logrado  hasta  ahora,  en  materia  de  desnutri- 
cion infantil,  prosiguiendo  sus  esfuerzos  para  lograr  avances  aun  mas  significativos  de  cara  al  2015. 
Fuente:  Secretaria  Distrital  de  Salud  de  Bogota,  D.C.  SISVAN:  Sistema  de  Vigilancia  Epidemiologica, 
Alimentaria  y  Nutricional.  Area  de  Vigilancia  en  Salud  Publica.  1)  Desnutricion  Global;  2)  Desnutricion 
Cronica;    3)  Desnutricion  Aguda. 


Los  beneficios  de  la  aglomeracion,  la  recuperation  economica  y  la  atencion  que 
las  ultimas  administraciones  de  la  Alcaldfa  Mayor  de  Bogota  han  consagrado  a  erra- 
dicar  el  hambre,  brindar  abrigo,  atender  urgencias  sanitarias  y  ofrecer  education 
gratuita  han  sido  decisivas  para  las  mejoras  alcanzadas,  en  tanto  han  favorecido  en  el 
primer  caso  el  acceso  a  servicios,  ampliado  en  el  segundo  los  recursos  y  liberado  de 
las  familias  con  menos  recursos  en  el  tercero  la  destination  de  gran  parte  de  estos  a 
estas  materias.  Tal  como  senalamos  en  el  capftulo  VI,  dedicado  al  analisis  de  los 
efectos  de  la  concretion  de  los  planes  de  gobierno  en  los  presupuestos  distritales  en 
el  nivel  de  vida  en  el  intervalo  1990-2007,  el  gasto  distrital  en  materia  de  integration 
social  via  provision  de  servicios  de  salud  y  education,  pero  tambien  de  ayudas 
alimentarias  y  de  abrigo  ha  sido  no  solo  creciente,  sino  considerable,  especialmente 
en  los  ultimos  anos,  lo  que  explica  en  parte  el  progreso  ilustrado. 
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Aunque  todo  ello  permita  alcanzar  las  metas  que  la  ciudad  se  ha  impuesto,  es 
insuficiente.  Ademas  de  ampliar  las  polfticas  de  asistencia  es  preciso  reforzar  su 

conexion  con  las  de  desarrollo.  Es  forzoso  ser 
consciente  no  solo  de  que  la  privation  de  ca- 
pacidades  es  mas  amplia  que  la  pobreza  que 
mata  y  la  que  Bogota  ha  defmido  como  relati- 
vamente  aceptable,  sino  que  la  pobreza  que 
mata  se  une  a  la  que  Bogota  ha  considerado 
aceptable  y  esta  a  otro  tipo  de  privaciones  de 
pobreza,  es  preciso  conectar  capacidades. 
asistencia  con  desarrollo. 

Esto  se  aprecia  en  todas  las  poblaciones 

vulnerables,  esto  es,  en  las  mujeres,  especial- 
mente  solteras  con  hijos,  los  ninos  y  ninas,  los  jovenes  y  los  adultos  mayores,  de  las 
ciudades  contemporaneas,  y,  por  supuesto,  de  Bogota.  El  caso  de  los  Habitantes  de 
Calle  es,  pese  a  lo  que  a  menudo  se  cree,  paradigmatico. 


CIUDADANOS  HABITANTES  DE  CALLE:  DEFINICION,  ELUCIDACION 
Y  POLiTICA 

Indiquemos,  en  primer  lugar,  que,  aunque  el  concepto  de  habitante  de  calle  es 
ciertamente  problematico,  dada  la  heterogeneidad  y  multiplicidad  tanto  respecto  del 
origen  como  de  las  condiciones  y  manifestaciones  de  la  poblacion  que  lo  conforma, 
cuestiones  conceptuales  y  politicas  invitan  a  abrazar  una  definition  acotada  y  espeti- 
fica283.  UN-Habitat  define  a  estos  efectos  al  habitante  de  calle  como  aquella  persona 
que  no  habita  de  manera  regular  en  una  vivienda  convencional,  siendo  esto  capital. 
Primero,  porque  el  hecho  de  que  la  calle  constituya  el  espacio  permanente  de  vida  de 
estos  individuos  suele  estar  asociado  con  problematicas  y  vivencias  muy  particulates, 
sustancialmente  distintas,  con  frecuencia,  de  las  de  aquellos  que  habitan  una  vivien- 
da ordinaria.  La  notion  de  tiempo  y  espacio  suele  ser,  por  ejemplo,  notablemente 
divergente.  Segundo,  porque,  mas  alia  de  su  diferencia,  las  condiciones  de  vida  de 
estas  personas  en  terminos  de  capacidades,  libertades  y  funcionamientos  suele  ser, 
en  general,  considerablemente  precaria.  La  habitabilidad  en  calle  suele  asociarse,  en 
efecto,  con  la  privation  relativa,  y  a  veces  absoluta,  del  ejercicio  de  los  derechos  y 
responsabilidades  de  los  sujetos  que  la  viven.  En  tanto  los  reconoce  como  ciudada- 
nos  que  en  su  diferencia  han  de  recuperar  sus  derechos  y  responsabilidades,  este 
texto  se  referira  a  los  ciudadanos  habitantes  de  calle  (CHC). 


283  La  investigacion  sobre  los  ciudadanos  habitantes  de  calle  en  Bogota  debe  una  parte  sustantiva  a  Eric  Wyss,  la 
Cruz  Roja  Bogota,  y  en  especial  a  Carlos  Camacho  y  Hugo  Gutierrez,  y  a  Maria  Mercedes  Sosa,  directora  de 
la  Mesa  Permanente  para  los  CHC  de  la  ciudad. 
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Senalado  lo  anterior,  es  preciso  subrayar  que  aunque  la  habitabilidad  en  la  calle 
hace  referenda,  en  primera  instancia,  a  una  particularidad  individual,  entender  el 
fenomeno  requiere,  como  Sen  senala  en  lo  relativo  a  la  pobreza  y  el  hambre  en 
general,  trascender  este  nivel  de  analisis.  UN-Habitat  comparte  la  triple  aproxima- 
cion  analftica  del  Observatorio  Europeo  sobre  los  CHC  para  entender  la  exclusion 
social  y  el  "fenomeno  callejero":  (i)  el  nivel  del  individuo  y  de  sus  redes  de  relaciones 
sociales;  (ii)  el  nivel  'meso'-  institucional;  y  (iii)  el  nivel  macro  social  estructural284 .  El 
primer  nivel  de  analisis  acentiia  que  pese  que  para  algunos  la  vida  en  la  calle  es,  en 
gran  medida,  una  option  de  vida,  para  la  mayor  parte  de  los  CHC  dicha  libertad  esta 
condicionada  por  otros  factores,  como  la  debilidad  o  la  ruptura  de  las  redes  de  apoyo 
personales,  la  adiccion  a  las  drogas  y/o  los  desordenes  de  salud  mental.  El  segundo 
resalta  la  ausencia  o  debilidad  de  polfticas  de  prevention,  la  falta  de  conocimiento  de 
las  polfticas  existentes  por  parte  de  los  CHC,  la  falta  de  capacidad  en  los  servicios,  la 
rigidez  de  los  criterios  de  admision,  y/o  la  articulation  y/o  sectorializacion  inadecua- 
da  de  estos.  El  nivel  macro  social  estructural  destaca,  por  ultimo,  la  estructura  del 
empleo  y  la  distribution  del  ingreso,  la  discrimination,  y  el  libre  acceso  y 
comercializacion  ilegal  de  ciertas  drogas. 

Distintos  gobiernos  nacionales  y  fundamentalmente  locales  han  venido  adoptan- 
do  polfticas  publicas  especfficas  para  los  habitantes  de  calle.  Se  distinguen  historica- 
mente  tres  tipos  de  atencion.  El  primero,  que  estigmatiza  a  estas  personas,  no  desarrolla 
polfticas  publicas  particulates  para  estos  ciudadanos;  el  segundo,  que  considera  la 
habitabilidad  en  calle  como  un  fenomeno  de  naturaleza  exclusivamente  individual, 
brinda  a  estas  personas  servicios  de  atencion  basica  y  humanitaria;  el  tercero,  que 
concibe  la  habitabilidad  en  calle  como  un  fenomeno  primordialmente  social,  disena 
un  sistema  de  servicios  que,  incluyendo  atencion  basica  y  humanitaria,  comprende 
tambien  apoyo  psicologico  y/o  medico,  asf  como  acceso  a  posibilidades  de  ingreso 
y/o  de  vivienda,  desde  el  punto  de  vista  amplio  de  la  restitution  de  los  derechos  y 
obligaciones  de  los  CHC.  En  este  sistema  de  servicios,  distinguiendose  por  su  espe- 
cificidad,  cada  servicio  no  puede  estudiarse  ni  entenderse  sin  observar  su  interaction 
con  el  resto.  La  adoption  de  cada  una  de  estas  modalidades  altera  no  solo  el  numero 
de  servicios  ofrecidos  y  su  articulation,  sino  tambien  las  caracterfsticas  y  objetivos 
de  cada  uno  de  ellos. 

Es  necesario  senalar  en  este  punto  que  el  derecho  de  un  CHC  es,  en  general,  al 
desarrollo  humano,  esto  es,  a  lo  que  en  terminos  de  Nussbaum  hemos  formulado,  a 
los  efectos  de  definir  polfticas  publicas  de  equidad  e  integration  social,  como  la 


284  MEERT,  H.;  BENJAMINSEN,  L;  CABRERA,  P.;  DANDOLOVA,  I.;  FERNANDEZ,  E.;  FILIPOVIC,  M„  HRADECKY,  I.; 
KOCH-NIELSEN,  I.;  MAAS,  R.;  RUBIO,  M.  J.;  ZIDI,  D.:  devolution  des  Profits  des  Sans-abris.  Une  dependance 
persistante  a  I'egard  des  services  d'urgence  en  Europe.  Qui  et  Pourquoi?,  Observatoire  Europeen  sur  le  Sans- 
abrisme,  Bruselas,  2005. 
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garantia  y  ampliation  de  una  lista  de  capacidades  basicas,  lo  que  se  traduce  en  particular 
en  un  derecho  no  solo  a  un  servicio  determinado,  sino  tambien  a  un  proceso  que  facilite, 
en  el  ejercicio  del  respeto  a  si  mismo  y  su  libertad,  el  aprovechamiento  de  determinados 
servicios.  El  enfasis  no  debe  situarse,  en  este  sentido,  en  los  Hogares  de  Paso,  sino  en  la 
politica  piiblica  frente  al  CHC  en  general.  El  tercer  modelo  de  atencion  es  por  ello  el  mas 
solidario  con  la  condition,  y  los  derechos  y  las  obligaciones  de  los  CHC. 

CIUDADANOS  HABITANTES  DE  CALLE  EN  BOGOTA 

Formulado  lo  anterior  de  manera  general,  de  acuerdo  con  las  cifras  arrojadas  por  el 
IV  Censo  de  Habitantes  de  Calle  efectuado  en  2004  en  Bogota  y  Soacha  por  el  Depar- 
tamento  Administrativo  National  de  Estadfstica  (DANE)  y  el  Instituto  Distrital  para  la 
Protection  de  la  Ninez  y  la  Juventud  (IDIPRON),  la  capital  y  su  municipio  colindante 
contaban  en  esa  fecha  con  13.415  habitantes  de  calle,  lo  que  correspondfa  al  0,18%  de 
la  poblacion  de  los  dos  municipios  ese  ano.  En  siete  anos,  el  numero  de  personas 
viviendo  en  estas  condiciones,  que  sumaba  4.515  personas  en  el  primer  censo,  realiza- 
do  en  1997,  se  habfa  multiplicado  por  tres.  Asumiendo  que  el  crecimiento  de  los 
liltimos  tres  anos  haya  mantenido  una  tendencia  similar  a  la  de  los  anteriores,  se  puede 
estimar  que,  hoy  en  dfa,  la  ciudad  cuenta  con  una  poblacion  en  situation  de  calle  que 
oscila  entre  16.000  y  18.000  personas.  El  ultimo  censo,  realizado  en  2007,  registraba 
sin  embargo  cerca  de  8.000  CHC,  no  siendo  comparable  por  cambiar  la  metodologfa. 

En  cuanto  a  la  formulation  e  implementation  de  polfticas  piiblicas  para  los  habitantes 
de  calle  en  Bogota,  esta  es  relativamente  reciente.  Aunque  ya  antes  de  1996,  cuando  en  el 
marco  del  Plan  de  Desarrollo  "Formar  Ciudad"  y  en  cumplimiento  del  Acuerdo  13  de 

1995,  su  Decreto  Reglamentario  897  de  1995  y  la  Resolution  787  del  27  de  junio  de 

1996,  se  creo  el  Programa  Distrital  de  Atencion  al  Adulto  Indigente,  se  adelantaban 
algunas  acciones  y  estas  se  fortalecen  despues  en  los  Planes  de  Desarrollo  de  Penalosa, 
Mockus  II  y  Garzon,  no  sera  hasta  2005  cuando,  en  el  marco  de  la  Administration  del 
ultimo,  se  aprueba  un  decreto,  en  particular  el  136  de  2005,  que  haga  frente  de  manera 
integrada  a  la  situation  integral  de  los  Ciudadanos  Habitantes  de  Calle  de  la  ciudad285. 


285  El  decreto  136  del  5  de  mayo  de  2005,  sancionado  al  efecto,  se  explica  en  este  sentido  por:  i.)  los  procesos 
interinstitucionales  de  Entidades  Publicas  y  Organizacionales  Sociales  que  de  manera  desarticulada  atendia  al 
CHC  desde  hacia  por  lo  menos  dos  decadas;  ii.)  el  desarrollo  normativo  expedido,  que  facultaba  al  Alcalde 
Mayor  para  tomar  decisiones  de  forma  expedita  y  a  las  entidades  Distritales  con  competencia  para  generar 
proyectos  para  esta  poblacion;  iii.)  la  apuesta  de  los  gobiemos  distritales  desde  1996  por  incluir  este  asunto 
en  sus  Planes  de  Desarrollo;  iv.)  las  dinamicas  de  asentamiento  asociadas  a  los  planes  de  renovacion  urbana; 
v.)  las  grandes  intervenciones  efectuadas  (entre  ellas  las  de  Santa  Ines  -  Cartucho);  y  vi.)  la  emergencia  social 
de  Abril  de  2005  generada  por  el  cierre  definitivo  de  la  zona  degradada  El  Cartucho,  en  la  localidad  de  Los 
Martires,  donde  habitaba  gran  numero  de  CHC,  que  refuerza  la  preocupacion  e  interes  por  este  colectivo, 
impulsando  acciones  sociales  y  normativas  inmediatas. 
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Este  supone  en  este  sentido  no  solo  una  promotion  de  las  polfticas  existentes 
hacia  los  habitantes  de  calle,  sino  tambien  su  reformulation  e  integration.  El  decreto 
136  contempla  en  efecto  la  elaboration  y  puesta  en  marcha  de  un  Plan  de  Atencion 
Integral  para  la  Poblacion  Habitante  de  Calle  bajo  el  objetivo  general  de  "atender 
integralmente  a  ciudadanos(a)  habitantes  de  calle  del  Distrito  Capital,  y  a  familias, 
parejas  y  personas  solas  que  viven  en  hacinamiento  en  zonas  de  alto  deterioro  social 
y  urbano,  con  el  fin  de  avanzar  en  la  restitution  de  sus  derechos  y  su  inclusion 
socioeconomica"286.  Para  concretar  tal  fin,  el  Plan  de  Atencion  Integral  para  los  Ciu- 
dadanos  Habitantes  de  Calle  (PAICHC),  tambien  conocido  como  proyecto  7312,  se 
compone  de  cinco  modalidades  de  intervention  que  a  su  vez  hacen  parte  de  dos 
lfneas  de  action:  servicio  de  acercamiento  y  acogida  (Lfnea  1),  y  servicio  de  apoyo 
terapeutico  y  enlace  social  (Lfnea  2).  De  las  siguientes  modalidades,  las  dos  primeras 
hacen  parte  de  la  primera  lfnea  de  action  mientras  las  tres  ultimas  hacen  parte  de  la 
segunda: 

1.  Brigadas  de  atencion  en  calle.  A  traves  de  la  prestation  de  servicios  de  atencion 
basica  en  salud,  alimentation  e  higiene  y  actividades  recreativas  y  terapeuticas, 
se  realiza  identification,  contacto,  orientation  y  motivation  a  los  ciudadanos  y 
ciudadanas  de  calle  en  su  medio  (parches,  cambuches  y  corredores  viales). 

2.  Hogar  de  Paso.  Presta  servicios  en  el  dfa  y  en  la  noche.  En  el  dfa  se  brinda  atencion 
basica  en  salud,  higiene  y  alimentation  y  se  realizan  talleres  liidicos  y  formativos. 
En  el  Hogar  de  Paso  noche  se  brinda  hospedaje,  alimentation  e  higiene. 

3.  Centro  de  Atencion  Transitoria.  Se  caracteriza  por  la  prestation  de  dos  tipos  de 
servicios:  atencion  a  necesidades  basicas  y  atencion  terapeutica  individual  y  grupal 
que  facilite  la  recuperation  y  potentiation  de  las  diferentes  dimensiones  del  ser 
humane  El  servicio  se  presta  durante  las  24  horas  en  un  proceso  de  5  meses. 

4.  Comunidades  de  Vida.  Ofrecen  atencion  integral  y  especializada  bajo  la  moda- 
lidad  de  comunidades  terapeuticas  mixtas,  para  el  tratamiento,  habilitacion  y 
restablecimiento  de  vfnculos  que  faciliten  la  inclusion  de  los  ciudadanos  habi- 
tantes de  la  calle  que  presentan  altos  niveles  de  consumo  y  adiccion  a  sustancias 
psicoactivas.  Las  opciones  son:  Comunidad  de  vida  Hogar  El  Camino,  comu- 
nidad  de  6  meses  con  enfasis  en  formation  para  el  trabajo  y  oportunidades  de 
generation  de  ingresos,  y  Centro  de  Desarrollo  Personal  Balcanes. 

5.  Enlace  Social.  Tiene  como  objetivo  brindar  a  los  egresados/as  de  las  comunida- 
des de  vida  y  del  Centro  de  Atencion  Transitoria  oportunidades  para  la  genera- 


286      Para  estos  y  los  objetivos  espedficos,  vid.:  ALCALDfA  MAYOR  de  BOGOTA:  Decreto  136  de  2005,  Bogota,  2005. 
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cion  de  ingresos,  capacitacion  y  formation  para  el  trabajo,  mediante  la  incor- 
poration a  diferentes  convenios  interinstitucionales  en  las  areas  ocupacionales 
y  educativas.  Tambien,  el  fortalecimiento  de  vfnculos  familiares,  sociales  y 
comunitarios. 

Con  la  experiencia  adquirida,  y  dadas  las  altas  tasas  de  retiros  al  initio  de  las 
modalidades  terapeuticas  (etapas  3  y  4),  se  ha  complementado  este  esquema  desde 
finales  del  2006  con  una  modalidad  transitoria  intermedia  de  pre-comunidad  mane- 
jada  por  el  DABS  por  la  cual  todos  los  CHC  deben  pasar  al  ser  remitidos  por  los 
Hogares  de  Paso  (etapa  3  del  diagrama  9.1).  En  el  Centra  de  Desarrollo  Personal 
Transitorio  (CDPT),  aunque  esto  varia,  permanecen  dos  o  tres  semanas  sin  salir.  La 
idea  es,  por  una  parte,  remitirlos  segiin  su  perfil  a  las  modalidades  siguientes,  y  por 
otra,  ponerlos  a  prueba,  viendo  si  son  capaces  de  permanecer  sin  salir  durante  un 
tiempo,  ya  que  las  modalidades  siguientes  duran  varios  meses.  Si  logran  completar 
satisfactoriamente  estos  dfas  y  si  hay  cupos  en  los  siguientes  niveles,  pasan  al  Centro 
de  Atencion  Transitoria  o  a  las  Comunidades  de  Vida.  El  Diagrama  9.1  ilustra  de 
manera  sintetica  tanto  el  sistema  de  servicios  como  el  proceso  del  Proyecto  7312. 
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Diagrama  9.1.  Esquema  de  intervention  de  ciudadanos  habitantes  de  calle  en  Bogota. 
2008.  El  proyecto  7312  es  del  tipo  de  cuidados  continuos,  ofreciendo  tanto  servicios  de  ayuda 
inmediata  como  la  posibilidad  de  acceder  a  procesos  de  reinsercion.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 

Debe  recalcarse  que  el  ingreso  a  cualquiera  de  las  modalidades  arriba  menciona- 
das  es  absolutamente  voluntario  y  que  la  persona  puede  retirarse  cuando  lo  desee. 
Sin  embargo,  de  hacerlo,  se  expone  a  no  poder  volver  a  obtener  facilmente  otro  cupo 
para  comenzar  o  retomar  de  nuevo  el  proceso. 


Es  importante  subrayar  la  ambition  integradora  del  proyecto  7312.  La  multiplici- 
dad  de  las  instituciones  y  modalidades  de  atencion  en  la  que  esta  se  concreta  exige, 
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en  este  sentido,  reforzar  el  trabajo  de  coordination  e  integration.  En  febrero  de  2006, 
y  como  consecuencia  de  las  necesidades  identificadas  en  la  implementation  del  Plan, 
se  creo  a  tales  efectos  una  Mesa  Permanente  que  se  encarga  de  generar  un  nuevo  estilo 
de  trabajo  interadministrativo,  interinstitucional  e  intersectorial.  En  este  momento  se 
adelanta  la  elaboration  de  un  decreto  para  su  reglamentacion,  complementando  asf  los 
decretos  136,  que  creo  el  Plan,  y  170,  que  oficializo  en  2007  el  funcionamiento  de  la 
Mesa.  Se  propone  que  este  nuevo  decreto  haga  operativo  el  PAICHC,  al  definir  las 
funciones  de  la  Mesa,  senalando  su  proposito  y  alcance,  quienes  la  conforman,  y  cuales 
son  sus  responsabilidades,  dadas  las  dificultades  de  integration  todavfa  existentes. 

Senalado  todo  lo  anterior,  se  aprecia  que  la  estrategia  del  Proyecto  7312  se  enmarca 
en  el  esquema  del  Cuidados  Continuos,  lo  cual  es  un  avance  significativo.  Es  funda- 
mental ampliar,  sin  embargo,  el  numero  de  cupos  de  los  servicios,  segmentandolos  y 
flexibilizando  ademas  sus  reglas,  de  modo  que  puedan  acceder  tanto  quienes  necesi- 
tan  y  desean  participar  en  procesos  de  reinsertion  social  como  quienes  desean  pasar 
algunas  noches  sueltas.  Es  capital  a  ese  respecto  flexibilizar  la  necesidad  de  llevar  al 
menos  6  meses  habitando  en  la  calle  para  ser  objeto  de  polfticas  piiblicas  tanto  de 
asistencia  como  de  restitution  de  capacidades,  derechos,  libertades  y  funcionamien- 
tos.  Adicionalmente,  deben  estar  abiertos  a  habitantes  de  calle  con  ocupaciones  ilfcitas 
de  gravedad  relativa,  reconociendo  su  condition. 

La  polftica  piiblica  frente  a  los  CHC  debe  atender  asimismo  los  deseos  de  ciertas 
personas  de  superar  las  secuelas  psi'quicas  de  la  habitabilidad  en  calle.  Esto  requiere 
integralidad  y  articulation,  sin  presiones  para  que  se  cumplan  los  cupos.  Lo  impor- 
tante  son  los  derechos  de  los  CHC  y  no  los  cupos.  La  polftica  publica  no  es  en  efecto 
importante  solo  por  lo  que  logra,  sino  por  como  lo  logra.  En  ese  sentido,  es  preciso 
tener  muy  presente  que  la  poblacion  residente  en  hogares  de  paso  exige  una  polftica 
diferenciada  en  funcion  de  sus  circunstancias  especfficas.  En  esa  lfnea,  algunos  indi- 
viduos,  con  mayor  insertion  social,  podrfan  acceder  a  vivienda  formal,  mientras  que 
otros  deberfan  ser  objeto  de  polfticas  de  insertion  social,  en  materia  de  formation, 
desarrollo  de  actividades  economicas  lfcitas,  aun  precarias  y/o  de  subsistencias. 

A  aquellos  habitantes  de  calle  que  no  puedan  o  no  quieran  ingresar  ni  a  los  de 
hogares  de  paso  ni  a  los  centros  de  rehabilitation,  es  preciso  ofrecerles,  en  todo  caso, 
y  ademas,  polfticas  asistenciales  que,  sin  ser  de  caracter  habitacional,  mejoren  sus 
condiciones  de  vida,  como  comedores  comunitarios  o  servicios  gratuitos  de  salud. 

DESPLAZAMIENTO 

De  acuerdo  con  el  Comite  International  de  la  Cruz  Roja  y  el  Programa  Mundial 
de  Alimentos,  Bogota  es  la  ciudad  del  pafs  que  mayor  numero  de  desplazados  recibe, 
con  un  acumulado  de  algo  mas  de  150.000  a  febrero  de  2007,  aunque  en  terminos  de 
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presion,  tanto  con  respecto  a  la  poblacion  total  como  a  la  poblacion  con  necesidades 
basicas  insatisfechas  (NBI),  se  encuentre  en  sexto  lugar287. 

Pese  a  ser  sujetos  de  una  polftica  de  orden  nacional  y  local,  muchos  desplazados  no 
se  encuentran  en  mejor  condition  que  los  CHC.  En  tanto  el  punto  clave  consiste  en  la 
adecuacion  de  sus  competencias  laborales,  los  migrantes  interurbanos  se  encuentran  en 
este  sentido  con  mayores  opciones  que  los  que  se  mueven  del  campo  a  las  ciudades. 

Como  senalamos  en  el  capftulo  V,  la  solution  no  consiste,  no  obstante,  en  su 
regreso,  salvo  cuando  asf  lo  deseen,  garantizandoles  en  ese  caso  la  devolution  mate- 
rial de  sus  tierras,  sino  en  acelerar  su  integration  urbana  de  manera  amplia.  El  hecho 
de  que  Bogota  sea  al  tiempo  la  ciudad  que  mayor  mimero  de  desplazados  recibe  y  la 
sexta  en  presion  sobre  la  poblacion  total  y  con  NBI  es  razonable  en  tanto  estos 
migran  naturalmente  a  las  ciudades  con  mayor  dinamismo  economico  y  esto  depen- 
de  usualmente  de  la  densidad  en  forma  de  aglomeracion  ffsica. 

Mas  que  profundizar  las  divisiones  que  enfrentan,  es  preciso  fomentar  el  acceso  a  la 
densidad  de  los  desplazados.  En  este  sentido,  la  polftica  piiblica  para  todos  ellos  debe 
incluir  de  modo  especffico  la  justicia,  la  verdad,  y  la  protection  y  reparation,  en  forma 
material,  en  caso  de  su  regreso  al  campo,  y  financiera,  en  caso  de  establecerse  en  la 
ciudad,  de  su  patrimonio;  la  polftica  social,  incluyendo  el  acceso  a  la  vivienda,  la  salud  y 
la  education;  la  capacitacion,  practica  e  intermediation  laboral,  con  un  enfoque  diferen- 
ciado  y  una  optica  de  responsabilidad  social  de  las  empresas,  no  solo  para  emplearlos, 
sino  para  vincular  a  aquellos  que  son  propietarios  de  famiempresas;  la  ayuda  psicosocial 
profesional;  y  la  integration  cultural  y  polftica  por  parte  del  conjunto  de  la  sociedad.  La 
rapidez  de  los  tramites  de  declaration,  valoracion  y  registro  y  la  atencion  de  emergencia, 
la  prolongation  de  esta  cuando  fuera  necesario  mas  alia  de  los  tres  meses  sancionados  por 
la  ley,  el  empoderamiento  de  los  desplazados  sobre  sus  beneficios  y  la  diferenciacion  de 
las  estrategias  de  atencion  han  de  ser  ademas  transversales. 

EL  DESAFlO  DEL  EMPLEO:  LA  INFORMALIDAD  ECONOMICA 

El  caso  de  los  habitantes  de  calle  y  los  desplazados  acentiia  en  este  sentido  que  la 
integration  economica,  social,  polftica  y  cultural  constituye,  mas  que  la  asistencia  de 
corto  plazo,  el  reto  no  solo  para  restablecer  los  derechos  y  deberes  de  los  atenazados 
por  la  pobreza  extrema  y  el  hambre,  sino  tambien  las  capacidades  de  aquellos  que 
estan  privados  de  un  empleo  digno. 


287  Programa  Mundial  de  Alimentos  (PMA)  y  Comite  Internacional  de  la  Cruz  Roja  (CICR):  Una  mirada  a  la  poblacion 
desplazada  en  8  ciudades  de  Colombia.  Respuesta  institucional  local,  condiciones  de  vida  y  recomendaciones 
para  su  atencion,  CICR  y  PMA,  Bogota,  2007,  pp.  19-21. 
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En  materia  de  empleo,  en  el  primer  trimestre  de  2008,  436.000  personas,  el  11,3% 
de  la  poblacion  economicamente  activa  (el  5,7%  de  la  poblacion  total)  de  Bogota  estaba 
desempleada  y  1.265.000  personas,  el  32,9%  de  la  ocupada,  subempleada,  mientras  el 
51,4%  era,  en  el  trimestre  movil  marzo-mayo  de  2008,  informal.  Lejos  de  ser  cifras 
circunstanciales,  todas  son,  no  solo  solidarias,  sino  estructurales. 

La  informalidad  economica  requiere  una  atencion  especifica.  Es  preciso  senalar, 
en  primer  lugar,  que  en  realidad  no  existe  una  linica  definicion  de  esta288 .  En  Colom- 
bia, la  Encuesta  Continua  de  Hogares,  a  partir  de  la  que  el  DANE  obtiene  las  cifras 
de  la  informalidad  economica,  considera  trabajando  en  el  sector  informal  a  "aquellas 
personas  ocupadas  en  las  empresas  de  tamano  igual  o  inferior  a  10  personas,  inclu- 
yendo  al  patrono  y/o  socio:  i.)  ocupados  en  establecimientos,  negocios  o  empresas 
en  todas  sus  agendas  y  sucursales;  ii.)  empleados  domesticos;  iii.)  jornaleros  o  peo- 
nes;  iv.)  trabajadores  por  cuenta  propia,  excepto  los  independientes  profesionales;  v.) 
patrones  o  empleadores  en  empresas  de  diez  trabajadores  o  menos;  y,  vi.)  trabajado- 
res familiares  sin  remuneration"289. 

Al  igual  que  sobre  su  definicion,  no  existe  un  consenso  sobre  los  factores  que 
explican  la  existencia,  el  desarrollo,  ni  la  consolidation  de  la  informalidad  economica 
urbana290 .  De  acuerdo  con  UN-Habitat  Colombia,  se  debe  comenzar  reconociendo 
que  el  incremento  de  la  informalidad  economica  responde  al  calculo  costo-beneficio 
de  los  individuos  en  un  contexto  especifico.  De  acuerdo  con  lo  anterior,  en  general, 
hay  informalidad  economica  urbana  cuando  el  beneficio  neto  percibido  es  mayor  en 
la  informalidad  que  en  la  formalidad,  sea  el  segundo  positivo  o  negativo. 
Adicionalmente,  hay  informalidad  economica  urbana  cuando,  siendo  el  beneficio 
neto  de  operar  en  la  informalidad  negativo,  el  individuo  percibe  que  debe  asumir 
esos  costos  para  lograr  un  minimo  de  ingreso  (este  es  a  menudo  el  caso  en  las  empre- 
sas de  subsistencia,  tan  presentes  al  interior  de  la  informalidad  economica  urbana  y 
rural).  Senalado  esto,  de  manera  global,  la  existencia  y  crecimiento  del  empleo  infor- 
mal dependera  de  cada  sociedad,  cada  empresa  y  cada  individuo.  Esto  significa  que 


288  Para  un  estudio  de  las  distintas  aproximaciones  a  la  informalidad  economica,  vid.:  CASTANEDA,  A.  y  GARCIA, 
J.:  Habitat  y  Espacio  Publico.  El  caso  de  los  vendedores  informales  en  el  espacio  publico  fisico  de  Bogota, 
Alcaldia  Mayor  de  Bogota,  UN-Habitat,  Bogota,  2007,  pp.  47-51. 

289  La  definicion  del  DANE  es  notablemente  polemical  no  existe,  en  efecto,  consideration  sobre  si  los  empleados 
ganan  menos  del  salario  minimo,  si  estan  o  no  afiliados  a  la  seguridad  social,  si  estan  o  no  vinculados  a  empresas 
registradas  en  las  camaras  de  comercio  o  si  estas  llevan  o  no  una  contabilidad  estandar.  DANE:  Informalidad 
laboral  para  el  total  de  las  13  areas  y  total  de  cabeceras,    www.dane.gov.co.  Vid.:  Ibidem,  pp.  48-49. 

290  A  lo  largo  de  la  historia  la  definicion  de  la  informalidad  ha  venido  de  hecho  asociada  con  aproximaciones  y 
explicaciones  muy  diversas.  En  cada  caso  distintos  factores  son  variablemente  relevantes,  siendo  las  aproxima- 
ciones alternativas  a  menudo  insuficientes  e  incompletas,  pero  no  necesariamente  excluyentes.  Lo  anterior  se 
puede  observar  en  nuestro  analisis.  UN-Habitat  a  nivel  global  y  el  Banco  Mundial  coinciden  asimismo  en  este 
argumento.  Vid.:  Ibidem,  pp.  53-76;  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos  Humanos  (UN- 
HABITAT):  Innovative  policies  for  the  urban  informal  economy ,  UN-Habitat,  Nairobi,  2006;  BANCO  MUNDIAL: 
Informalidad:  escape  y  exclusion,  Banco  Mundial,  Bogota,  2008. 
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el  calculo  dependera  de  las  alternativas  formales  e  informales  de  las  que  dispone  cada 
agente  en  un  momento  dado  de  acuerdo  tanto  con  sus  capacidades  individuales  y 
sociales  como  con  sus  deseos,  opciones  o  estilos  de  vida.  La  evaluacion  dependera, 
ademas,  de  su  cultura  y  su  marco  de  evaluacion. 

En  este  contexto,  la  informalidad  economica  se  explica  en  las  ciudades  latinoame- 
ricanas  por  i.)  la  estructura,  y  ii.)  la  capacidad  de  absorcion  del  mercado  de  las 

empresas  y  el  empleo  formal,  fenomenos  que 
estan  profundamente  relacionados. 

Para  oferentes  y  demandan-  En  cuanto  a  lo  primero,  se  agudiza  la  pola- 

tes  de  empleo  los  Vl'nculos  rizacion  en  unas  sociedades  que  transitan  pro- 

entre  la  formalidad  e  gresivamente  de  la  industria  a  los  servicios:  por 

informalidad  son  estrechos.         una  parte,  se  crean  nuevos  tipos  de  empleo  de 

alta  remuneracion,  que  requieren  elevados  co- 
nocimientos  e  information,  mientras,  por  otra, 
se  multiplica  la  participation  y  se  refuerza  la 
precariedad  de  los  empleos  de  baja  remuneracion  y  formation,  a  menudo  de  carac- 
ter  informal,  tanto  al  interior  de  empresas  formales  como  informales291.  De  acuerdo 
con  los  datos  sobre  informalidad  economica  proporcionados  por  el  DANE,  del  tri- 
mestre  movil  marzo-mayo  de  2008,  del  total  de  poblacion  subempleada,  el  65,9% 
eran  informales  y  el  34,1%,  formales.  Si  esto  indica  la  relation  entre  informalidad  y 
subempleo,  subraya  tambien  que  el  empleo  formal  es  asimismo  en  gran  medida  de 
exigua  calidad.  Lo  que  genera  pobreza  hoy  no  es  ya,  efectivamente,  la  tenencia  o  no 
de  trabajo,  ni  siquiera  su  condition  formal  o  informal,  sino  su  calidad,  determinada 
por  su  productividad  e  innovation. 

Respecto  a  lo  segundo,  la  reduction  de  la  capacidad  de  absorcion  de  empleo  de 
las  industrias  y  el  sector  publico,  en  un  proceso  de  aceleracion  de  la  incorporation  de 
la  tecnologfa,  especialmente  comunicacional,  y  la  creciente  importancia  de  los  servi- 
cios, por  un  lado,  y  de  ajuste  fiscal  y  privatization,  por  otro,  han  destruido  puestos 
de  trabajo  formales  de  baja  y  media  calificacion  tradicionales,  lo  que  ha  conducido  a 
tasas  muy  elevadas  de  desempleo.  La  inadecuacion  de  los  patrones  de  especializacion 
de  la  mayoria  de  las  economias  latinoamericanas  ha  impedido,  en  muchos  casos,  y 
dificultado,  en  la  mayoria,  compensar  esa  perdida,  en  la  medida  en  que  la  insertion 


291  En  lugar  de  debilitarse,  la  polarization  se  agrava:  las  contrataciones  se  dan  cada  vez  mas  segmentadamente; 
los  modos  de  contratacion  acentuan  la  segmentation,  al  mitigar  las  oportunidades  de  capacitacion  y  promotion 
al  interior  de  la  empresa.  La  precarizacion  genera]  del  trabajo  formal  hace  referenda  a  la  precarizacion  de  sus 
atributos:  la  duration  de  la  Jornada,  la  carga  de  trabajo,  el  salario,  las  posibilidades  de  desarrollo,  y  la 
estabilidad,  fundamentalmente.  El  salario  es,  en  este  sentido,  solo  uno  de  sus  atributos,  que  ha  venido  por  lo 
demas  disminuyendo  en  terminos  reales.  Vid.:  BAUMAN,  Z.:  Trabajo,  consumismo  y  nuevos  pobres,  Gedisa, 
Barcelona,  2005,  y  SENNETT,  R.:  La  cultura  del  nuevo  capitalismo,  Anagrama,  Barcelona,  2007. 
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en  la  economfa  global  no  ha  sido  lo  suficientemente  favorable  ni  dinamica  como  para 
absorber  con  su  crecimiento  la  mano  de  obra  expulsada  por  el  nuevo  modelo  de 
desarrollo. 

Muchos  de  los  agentes  economicos  sin  acceso  al  mercado  de  trabajo  por  terceros 
formal  (generalmente  de  exiguo  y  obsoleto  capital  humano)  se  encuentran  en  este 
punto  con  aquellos  cuyos  deseos  de  establecer  un  negocio  propio  chocan  con  siste- 
mas  normativos  excesivamente  onerosos,  en  terminos  monetarios,  de  tiempo  o  es- 
fuerzos,  ineficientes,  en  terminos  economicos,  e  inequitativos,  en  terminos  sociales, 
para  establecerse  y  operar  en  la  formalidad292. 

Tal  como  senala  Roever  en  su  critica  a  De  Soto,  no  se  trata  fundamentalmente  tanto 
de  una  excesiva  regulation  como  de  sus  caracterfsticas,  dada  la  tendencia  de  los  gobier- 
nos  a  aprobar  leyes,  ordenanzas  y  decretos  sin  atender  no  solo  las  condiciones  de 
desarrollo  de  las  distintas  empresas,  especialmente  las  de  subsistencia293,  sino  tambien 
la  existencia  de  determinados  nichos  de  mercado  cuya  exigencia  de  regulation  comple- 
ja  ha  derivado  tradicionalmente  en  simple  prohibition.  El  caso  de  algunas  pequenas 
empresas  informales  moviles  en  el  espacio  publico  fisico  es,  en  este  sentido,  un  caso 
particular  de  la  ineficiencia  y  rigidez  de  la  norma  que  no  contempla  una  forma  de 
actividad  economica  de  referencia  legal  que  tiene  un  nicho  de  mercado  particular. 

En  este  marco,  un  porcentaje  muy  importante  de  la  poblacion  recurre  a  la  infor- 
malidad,  ya  sea  como  productor  o  como  vendedor,  con  el  fin  de  lograr  un  ingreso 
con  el  que,  segiin  los  casos,  vivir  o  sobrevivir294. 


292  Los  argumentos  de  De  Soto  son,  a  estos  efectos,  fragiles  en  al  menos  dos  puntos:  i.)  no  da  cuenta  de  la 
profunda  precariedad  y  marginacion  que  caracterizan  a  la  mayor  parte  de  las  actividades  informales;  ii.)  no 
considera  las  relaciones  productivas  reciprocas  entre  la  economia  formal  e  informal.  Esto  es  importante,  en  la 
medida  en  que,  como  se  senalo,  por  una  parte,  las  empresas  formales  subcontratan  a  menudo  empresas 
informales,  y  estas  no  son  ajenas  no  solo  a  la  demanda  de  aquellas,  sino  a  la  macroeconomia  (por  ejemplo,  el 
dinero)  y  las  tecnologia  de  la  informacion  y  la  comunicacion  (desde  internet  a  los  celulares).  La  campana  De 
Soto  esta,  en  realidad,  atravesada  por  notables  relaciones  reciprocas.  Vid.:  DE  SOTO,  H.:  El  otro  sendero.  La 
revolution  informal,  Oveja  Negra,  Bogota,  Colombia,  1987.  DE  SOTO,  H.:  El  misterio  del  capital.  Por  que  el 
capitalismo  triunfa  en  Occidente  y  fracasa  en  el  resto  del  mundo,  El  Comercio,  Lima,  2000. 

293  Roever  cuestiona  tambien  la  aproximacion  de  De  Soto  a  la  informalidad  economica  con  argumentos  empiricos 
contundentes  (las  reformas  de  privatizacion,  flexibilizacion  y  desregulacion  aplicadas  a  partir  del  consenso  de 
Washington,  y  el  caso  del  Africa  Sub-sahariana,  con  una  historia  de  intervencion  estatal  mas  debil  y  niveles  de 
informalidad  mas  elevados).  Cercana  en  este  punto  a  la  aproximacion  institucionalista,  Roever  sostiene 
tambien  que  la  flexibilizacion  de  las  normas  laborales  ha  creado  una  nueva  clase  de  trabajadores  informales 
urbanos.  Vid.:  ROEVER,  R.:  "Looking  at  informal  employment  in  Latin  America";  Habitat  Debate.  A  look  at  the 
urban  informal  economy,  Vol.  13,  no.  2,  UN-Habitat,  Nairobi,  2007,  p.  15. 

294  El  acento  de  Maloney  en  el  caracter  voluntario,  sin  duda  capital,  corresponderia  a  algunos  de  los  casos  anteriores, 
respondiendo  a  la  rigidez  de  la  norma  (que  establece  formas  rigidas,  y  poco  flexibles,  en  funcionamiento,  tiempos 
o  manejo  de  riesgos,  de  formalidad)  para  aprovechar  determinados  nichos  de  mercado,  o  la  busqueda  de  un 
beneficio  adicional.  Vid.:  MALONEY,  W.:  "Informality  revisited",  World  Development,  vol.  32-7,  Washington,  2004. 
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Pero  para  que  este  cuadro  sea  completo  hay  que  agregar  ademas  aquellos  que 
trasgreden  la  norma  para  obtener  un  beneficio  adicional,  pudiendo  establecerse  y 
operar  en  la  formalidad  en  el  sistema  normativo  y  el  contexto  economico  e  institucional 
existente.  Para  mostrarlo  graficamente: 
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Diagrama  9.2.  Racionalidad  de  la  informalidad  economica  desde  la  perspectiva  del  individuo. 

La  informalidad  economica  responde  a  un  calculo  costo-beneficio  con  respecto  a  las  alternativas 
formales  e  informales  de  las  que  dispone  un  individuo  o  una  empresa. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Los  fenomenos  anteriores  estan  lejos  de  ser,  en  cualquier  caso,  fenomenos 
aislados.  En  su  estfmulo  de  formas  de  organization  mas  flexibles  e  inestables,  en 
su  polarizacion  del  mercado  de  trabajo,  el  nuevo  modelo  de  desarrollo  global 
estimula  la  precariedad  y  la  informalidad  en  un  circulo  vicioso.  Esquematica- 
mente: 
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Diagrama  9.3.  Racionalidad  de  la  informalidad  economica  en  el  contexto  de  la  reestructu- 
racion  economica  global.  La  desigual  capacidad  de  produccion,  distribution  y  comercializacion  se 
traduce  en  estrategias  de  produccion,  distribution  y  comercializacion  distintas  en  funcion  de  las 
divergentes  capacidades  de  consumo.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 

La  evidencia  empfrica  es  consistente  en  Bogota  con  este  marco  analftico. 
Como  se  desarrollo  en  el  libro  Habitat  y  Espacio  Publico  y  se  resumio  en  Espa- 
cio  Publico  y  Derecho  a  la  Ciudad  para  el  caso  de  los  vendedores  informales  en 
el  espacio  publico  ffsico  de  la  ciudad,  mientras  los  trabajadores  con  menor  edu- 
cation anteriormente  empleados  no  quieren  dejar  el  actual  trabajo  en  el  espacio 
publico  ffsico,  los  que  disponen  de  mayor  ocupacion  manifiestan  la  intention  de 
abandonar  la  actividad295. 

De  acuerdo  con  esto,  a  grandes  rasgos,  la  informalidad  economica  puede  ser 
tipificada  en  funcion  de  distintos  criterios.  La  mayoria  de  los  autores  lleva  a  cabo  una 
tipologfa  y  caracterizacion  de  la  informalidad  economica  de  acuerdo  con  su  potencial 
de  crecimiento.  Portes  y  Haller  presentan,  por  ejemplo,  una  tipologfa  funcional.  Esta 


295  Vid.:  CASTANEDA,  A.  y  GARCIA,  J.:  Habitat  y  Espacio  Publico.  El  caso  de  los  vendedores  informales  en  el 
espacio  publico  fisico  de  Bogota,  Alcaldia  Mayor  de  Bogota,  UN-Habitat,  PNUD,  Bogota,  2007,  pp.  83-126;  y 
CARDENAS,  A.,  DELGADO,  R  y  GARClA,  J.:  Espacio  publico  y  derecho  a  la  ciudad.  La  politica  de  espacio  publico 
y  la  venta  informal  en  Bogota,  Alcaldia  Mayor  de  Bogota,  UN-Habitat,  PNUD,  Bogota,  2008. 
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distingue  entre  las  empresas  de  subsistencia,  de  explotacion  dependiente  y  de  creci- 
miento.296  Las  primeras  tienen  por  objeto  la  supervivencia  de  una  persona  o  un 
hogar;  las  segundas  estan  orientadas  a  "mejorar  la  flexibilidad  de  la  gestion  y  reducir 
los  costos  laborales  de  las  empresas  del  sector  formal  a  traves  de  la  contratacion  'fuera 
de  la  plantilla  y  la  subcontratacion  de  empresarios  informales";  mientras  las  terceras 
suelen  estar  "organizada(s)  por  pequenas  empresas  con  el  objeto  de  acumular  capital, 
aprovechando  las  relaciones  de  solidaridad  que  pueden  existir  entre  ellas,  la  mayor 
flexibilidad  y  los  menores  costos"297. 

Lo  anterior  subraya  tres  aspectos  sustanciales.  Primero,  las  caracten'sticas 
institucionales  del  nuevo  modelo  de  desarrollo,  con  las  tendencias  ya  descritas  al 
estrechamiento,  la  polarization,  y  la  precarizacion  mayoritaria  del  mercado  labo- 
ral  formal.  Segundo,  y  en  esa  misma  lfnea,  la  vinculacion  y  la  penetration  entre 
la  economfa  formal  y  la  informal.  Tercero,  y  en  relacion  con  lo  anterior,  la  pro- 
funda relacion  entre  el  tipo  y  segmento  de  informalidad  economica,  el  portafolio 
de  activos  de  capital  humano,  social  y  ffsico  del  empresario  y  la  empresa,  y  el 
grado  y  la  fase  de  desarrollo  de  esta,  asf  como  de  todo  lo  anterior  con  el  tipo  de 
riesgos  que  debe  enfrentar  y  la  manera  en  que  la  empresa  y  los  trabajadores, 
empleadores  y/o  empleados,  los  manejan.  Asf,  en  una  primera  fase,  en  las  em- 
presas de  subsistencia,  donde  la  estabilidad  y  rentabilidad  del  negocio  no  son 
seguras,  las  relaciones  informales  basadas  en  la  confianza  mutua  facilitan  el  cum- 
plimiento  de  compromisos  y  ayudan  a  cubrir  los  riesgos  de  manera  mas  flexible 
que  lo  que  permite  actuar  en  la  formalidad.  Sin  embargo,  en  la  medida  en  que  las 
empresas  crecen  y  acumulan  capital,  el  costo  de  operar  en  la  informalidad,  en 
terminos  de  seguridad  jurfdica  y  acceso  a  mercados  de  bienes  y  servicios,  es 
mayor,  respecto  a  conseguir  mayores  niveles  de  productividad  y  competitividad. 
Eso  lleva  a  la  necesidad  de  ampliar  el  capital  social/institucional  a  traves  de  la 
formalization. 

Garay  precisa  que,  en  Bogota,  entre  el  1 0%  y  el  20%  de  la  informalidad  economi- 
ca se  vincula  con  "establecimientos  instituidos  que  no  cumplen  debidamente  las 
regulaciones  laborales,  prestaciones  y  de  seguridad  social,  con  una  elevada  participa- 
tion de  empresas  con  mas  de  50  empleados";  en  torno  al  30%  corresponde  a  unida- 
des  productivas  con  niveles  de  productividad  y  organization  moderados;  mientras  el 
50%  se  relaciona  con  "economfas  de  subsistencia,  con  baja  productividad  y  condi- 


296  Esta  tipologia  funcional  se  deriva  en  parte  de  la  establecida  por  Portes,  Castells  y  Benton,  en  1989.  Vid.: 
PORTES,  A.,  CASTELLS,  M.  y  BENTON,  L.  A.:  The  Informal  Economy.  Studies  in  Advanced  and  Less  Developed 
Countries,  Johns  Hopkins  University  Press,  Baltimore,  1998. 

297  Los  autores  distinguen  ademas  las  actividades  de  aprovisionamiento  o  la  produccion  directa  de  subsistencia  de 
hogares  no  pobres,  que  no  contravienen  ninguna  norma  del  Estado  ni  suponen  una  participacion  activa  en  el 
mercado.  Vid.:  PORTES,  A.  y  HALLER,  W.:  La  economia  informal,  CEPAL,  Santiago  de  Chile,  2004,  pp.  12-3. 
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ciones  sociales  y  laborales  muy  precarias",  cuya  subsistencia  depende  fundamental- 
mente  de  su  propia  condition  de  informalidad298 . 

El  alto  subempleo  y  caracter  informal  de  los  puestos  de  trabajo  de  Bogota,  con 
32,9%  y  51,4%  de  la  ocupacion,  en  el  primer  trimestre  y  el  trimestre  movil  marzo- 
mayo  de  2008,  respectivamente,  son  una  serial  inobjetable  de  los  problemas  de  divi- 
sion que  contienen  y  enfrentan  la  sociedad  y  la  economfa  de  la  ciudad.  Las 
caracterfsticas  macro  y  microeconomicas  son,  al  tiempo,  la  razon  y  el  resultado  de 
estos  cuellos  de  botella,  en  los  que  el  acceso  formal  a  registro,  credito,  capacitacion, 
tecnologfas  y  mercados  es,  para  muchos,  sumamente  diffcil. 

EVALUACION  DE  LA  INFORMALIDAD 

Aunque  la  informalidad  economica  aporta  ciertamente  a  los  pobres  de  los  paises 
en  desarrollo  de  manera  constante  y  mas  intensamente  de  modo  coyuntural  un  ingre- 
so  fundamental,  gracias  al  cual  pueden  a  menudo  sobrevivir,  lo  cierto  es  que  esta  no 
es  la  solution  mas  eficiente,  equitativa  ni  sostenible  para  la  sociedad,  el  Estado  ni  los 
individuos. 

La  informalidad  economica  genera  una  ineficiencia  economica,  polftica,  social  y 
ambiental  soberbia,  en  la  medida  en  que  i.)  se  basa  en  mercados  reducidos,  donde  la 
imperfection  de  la  information  (no  exigibilidad  de  los  contratos)  "reduce  la  posibili- 
dad  de  que  los  compradores  comparen  costos  y  calidades  entre  mas  proveedores  y 
reduce  tambien  los  incentivos  para  que  los  productores  se  vuelvan  mas  eficientes  y 
amplien  su  mercado"299;  ii.)  "los  efectos  externos  que  ellas  causan  son  transferidos  a 
toda  la  comunidad  sin  que  exista  un  aparato  administrativo  estatal  capaz  de  corregir- 
los"  previamente300,  debiendo  compensar  sus  dificultades  expost;  iii.)  dificulta  la 
focalizacion  equitativa,  obstaculiza  la  asignacion  eficiente  y  aumenta  innecesaria- 
mente  el  volumen  del  gasto  e  inversion  publicos;  iv.)  siendo  ciertamente  su  manifes- 
tation, agrava  y  refuerza  la  inequidad  y  la  exclusion  social;  y,  v.).  compromete  la 
sostenibilidad  urbana  y  ambiental.  Desde  todos  estos  puntos  de  vista,  la  informali- 
dad laboral  lesiona  el  desarrollo  humano,  individual  y  colectivamente,  en  tanto  que 
proceso  y  en  tanto  que  funcionamiento. 


298  GARAY,  L.  J.:  "En  torno  a  un  sistema  de  proteccion  y  seguridad  social  para  la  inclusion.  A  proposito  del  caso  de 
Bogota",  en:  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bogota:  Corno  avanzar  hacia  una  Bogota  sin  pobreza,  PNUD, 
Bogota,  2007,  pp.  67-90,  p.  82. 

299  DE  SOTO,  H.:  El  otro  sendero.  La  revolution  informal,  Oveja  Negra,  Bogota,  Colombia,  1987,  p.  213. 

300  Ibid.,  p.  220. 
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BUSCANDO  LA  DENSIDAD  INSTITUCIONALYECONOMICA 

En  tanto  la  densidad,  lograda  a  traves  de  una  combination  variable  de  aglomera- 
cion  ffsica  e  integration  comercial,  es  el  secreto  de  la  eficiencia,  pero  tambien  de  la 
equidad,  es  preciso  promoverla. 

Un  analisis  de  la  densidad  poblacional  de  Bogota  ilustra  la  importancia  de  que 
esta  este  acompanada  de  una  densidad  de  instituciones.  La  mayor  densidad  poblacional 
de  Bogota  no  se  ubica  en  las  zonas  economicamente  mas  dinamicas,  sino  en  aquellas 
institutional  y  economicamente  mas  densas. 

Como  senalamos  de  manera  general,  la  extension  universal  de  las  instituciones  es 
de  una  relevancia  primaria,  constituyendo  de  hecho  la  primera  condition  del  dere- 
cho  a  la  ciudad.  En  este  sentido,  el  acceso  a  la  vivienda  formal,  la  salud,  y  la  educa- 
tion tecnica  y  superior  es  fundamental. 

Senalamos  en  el  capftulo  VIII  los  lfmites  existentes  con  respecto  a  lo  primero  en 
Bogota.  Para  un  porcentaje  notable  de  la  poblacion  de  la  ciudad  el  acceso  a  la  oferta 
formal  de  vivienda  y  entorno  ffsico  ha  sido  y  es  sumamente  diffcil,  no  solo  por  sus 
condiciones  socio-economicas,  evidentemente  nucleares,  sino  tambien  por  los  lfmi- 
tes existentes  en  el  sistema  (la  generation  de  suelo  y  los  costos  de  los  materiales,  entre 
otras,  por  el  lado  de  la  oferta  de  VIS;  y  los  subsidios  que  no  llegan  a  los  mas  pobres, 
y  que  no  se  hacen  efectivos  por  no  haber  VIS,  o  no  lograr  finalmente  el  credito;  y  las 
dificultades  de  acceso  al  sistema  financiero  hipotecario,  por  un  marco  regulatorio 
relativamente  indefinido  y  decisivamente  inadecuado,  por  el  de  la  demanda)  y  el 
conocimiento  precario  de  su  funcionamiento. 

De  acuerdo  con  los  datos  provistos  por  la  SDP,  de  abril  de  2007,  la  cantidad  total  de 
barrios  de  origen  informal  desde  finales  de  los  anos  cuarenta  hasta  esa  fecha  en  las  19 
localidades  urbanas  de  Bogota  ascendfa  en  este  sentido  a  1.600  desarrollos301,  com- 
prendiendo  415.362  lotes,  lo  que,  ajustando  la  relation  entre  lotes  y  habitantes,  consi- 
derando  el  hacinamiento  y  el  tamano  promedio  del  hogar  por  localidad,  significa  que  el 
22,18%  de  la  poblacion  total  de  Bogota,  es  decir,  1.522.059  personas,  habitaban  en  esa 
epoca  en  asentamientos  de  origen  informal.  Anotamos  que  las  poli'ticas  de  suelo  ade- 
lantadas  de  Bogota  dificultan  mas  que  contribuyen  a  resolver  el  problema. 

Es  obvio,  como  afirma  De  Soto,  que  la  carencia  de  un  titulo  de  propiedad  de  la 
vivienda  es  un  lfmite  para  el  acceso  al  credito.  Aunque  el  93,63  %  de  los  desarrollos 


301      La  SDP  hace  indistintamente  referencia  a  desarrollo  y  barrio,  aunque  a  algunos  pocos  barrios  les  corresponden 
mas  de  un  desarrollo. 
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habfan  sido  legalizados  en  abril  de  2007,  los  que  aun  no  lo  han  sido  asumen  desde 
luego  costos  notables  de  oportunidad  y  seguridad  en  la  tenencia. 

Con  respecto  a  la  salud  y  la  education,  los  avances  en  Bogota  han  sido  mayiiscu- 
los  sobre  todo  en  lo  relativo  a  la  cobertura.  Sin  embargo,  es  preciso  ampliar  la 
variedad  y  la  calidad,  especialmente  en  el  acceso  a  education  tecnica  y  superior.  El 
ultimo  estudio  de  Bogota  Como  Vamos  indica  a  este  respecto  que  aunque  la  cober- 
tura en  education  es  del  98,9%,  el  porcentaje  de  colegios  oficiales  con  rango  alto  y 
superior  es  apenas  del  19%  frente  al  44%  de  los  colegios  no  oficiales,  siendo  la 
cobertura  de  media  vocational  del  85, 5%302.  Sin  acceso  a  servicios  sanitarios  ni 
educativos  de  calidad  las  ventajas  economicas  de  la  aglomeracion  son  en  efecto  leja- 
nas,  siendo  notablemente  diffcil,  como  vimos,  acceder  a  un  empleo  formal  de  cali- 
dad. Sin  estas  mejoras  las  nuevas  centralidades  pueden  convertirse  en  una  estrategia 
inviable  en  la  practica,  ya  que  careceran  de  la  fuerza  economica  suficiente  para  atraer 
actividades  dinamicas. 


302      BOGOTA  COMO  VAMOS  (BCV):  Evaluation  de  los  cambios  de  la  calidad  de  vida  en  Bogota  durante  el  2008,  BCV, 
Bogota,  2009. 
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Mapa  9.2.  Densidad  poblacional  y  centralidades  economicas  en  Bogota.  2005.  Las  areas 
poblacionalmente  mas  densas  no  son  las  economica  e  institucionalmente  mas  densas.  Para  que  las 
centralidades  en  areas  no  especialmente  dinamicas  en  la  actualidad  funcionen  se  requiere  una 
extension  incluyente  de  las  instituciones.  Fuente:  POT.  Elaboration:  UN-Habitat/Colombia. 
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La  estructura  conectiva  es  por  ello  capital  tanto  para  las  personas  como  para  los 
productos.  La  conexion  ffsica  de  sus  asentamientos  con  la  ciudad  formal,  en  el  caso 
de  los  tugurios,  y  con  los  grandes  mercados  locales,  nacionales  o  internacionales,  en 
el  caso  de  sectores  urbanos  o  rurales  de  baja  productividad,  son  en  esta  lfnea  tan 
importantes  como  la  ampliation  de  su  capital 
humano  de  forma  que  puedan  aprovecharse 
en  la  practica  de  esa  cercanfa.  La  estructura  conectjva  eS  tan 

capital  para  las  personas 

A  pesar  de  los  problemas  de  congestion  CQmQ  para  JQS  productos_ 

asociados  con  el  diseno  del  sistema,  es  justo 
celebrar  el  sistema  de  transporte  masivo 
Transmilenio.  Este  es  en  realidad  fundamental 

para  conectar  los  asentamientos  del  sur,  mas  pobres,  con  los  del  resto  de  la  ciudad, 
ampliando  el  acceso  a  la  densidad  de  sus  habitantes  y  sus  empresas.  Las  altas  tarifas 
no  pueden  desconocer  en  este  sentido  la  progresividad  de  estas  en  tanto,  aunque 
todos  los  usuarios  pagan  lo  mismo,  la  penetration  del  sistema  es  mayor  en  las  locali- 
dades  mas  pobres,  donde  los  buses  alimentadores  de  las  troncales  del  sistema  se 
prodigan  con  mayor  intensidad,  como  se  puede  apreciar  en  el  siguiente  mapa. 
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Mapa  9.3.  Rutas  troncales  y  alimentadoras  de  Transmilenio  en  Bogota.  2008.  Como  se  puede 
apreciar,  las  troncales  y  las  rutas  alimentadoras,  en  particular,  han  ido  cubriendo  los  desplazamientos 
de  residencia  a  las  fuentes  de  trabajo  de  la  poblacion  bogotana,  particularmente  de  los  pobres  que 
habitan  en  la  periferia,  otorgandoles  de  esta  manera  un  subsidio  los  que  recorren  distancias  cortas 
y  no  utilizan  los  alimentadores.  Fuente:  BANCO  MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009. 
Una  nueva  geografia  economica,  Banco  Mundial,  Washington,  2009,  p. 223.  Reelaboracion:  UN- 
Habitat/Colombia. 
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Como  ilustra  el  grafico  9.5,  el  Transmilenio  logro  reducir  de  manera  significativa 
los  tiempos  empleados  en  la  movilidad,  especialmente  de  los  mas  pobres  en  hora 
pico.  Si  las  personas  residiendo  en  manzanas  de  estrato  uno  redujeron  en  18  minutos 
y  los  del  estrato  dos  en  1 5  sus  tiempos  de  desplazamiento  promedio  en  horas  pico,  el 
resto  lo  hizo,  en  efecto,  apenas  en  alrededor  de  10  minutos. 
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Grafica  9.5.  Minutos  empleados  en  las  horas  pico  en  el  sistema  de  transporte  por  estrato  en 
Bogota.  2008.  Los  sistemas  publicos  de  transporte  diseiiados  desde  el  punto  de  vista  de  la  integra- 
cion  social  logran  mejoras  progresistas,  favoreciendo  mas  a  los  que  peor  estan.  Fuente:  BANCO 
MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia  econdmica,  Banco  Mundial, 
Washington,  2009,  p.  223.  Reelaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 


Su  importancia  requiere  extenderlo  y  luchar  contra  la  congestion  del  sistema,  a 
traves  de  la  ejecucion  de  su  tercera  fase,  al  tiempo  que  se  apuesta  por  un  Sistema 
Integrado  de  Transporte  y  se  amplia  y  se  mantiene  la  red  de  ciclorutas,  ya  que  el  uso 
de  la  bicicleta  es,  ademas  de  gratuito,  sano  y  sostenible. 


El  cumplimiento  de  las  metas  propuestas  en  materia  de  indigencia,  pobreza  y 
hambre  no  deberia  hacernos  olvidar  las  divisiones  estructurales  que  a  ellas  se  aso- 
cian,  siendo  la  obligation  de  ampliar  la  asistencia  de  corto  plazo  al  tiempo  que  se 
redoblan  los  esfuerzos  de  mas  largo  plazo  igualmente  urgente  desde  el  punto  de  vista 
etico  y  politico.  Reducir  la  informalidad  economica  requiere  ampliar  el  acceso  a 
empleos  formales  de  calidad,  tanto  por  terceros  como  por  cuenta  propia,  y  formali- 
zar  la  mayor  parte  de  las  actividades  que  son  informales  en  la  actualidad.  Si  con 
respecto  a  lo  primero  el  acceso  a  servicios  adecuados  de  salud,  education  tecnica  y 
superior,  practica  e  intermediation  laboral,  y  movilidad  son  decisivos,  con  respecto 
a  la  segunda  el  acceso  a  servicios  financieros,  para  lo  que  la  titularizacion  de  la 
vivienda  es  sustantiva,  la  promotion  de  la  asociatividad,  que  amplia  el  acceso  a 
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mercados  de  insumos  primarios,  de  mano  de  obra  y  tecnologicos,  y  de  colocacion,  y 
el  diseno  de  un  marco  regulatorio  diferencial  e  integral  son  indispensables. 

La  implementation  de  un  regimen  diferenciado  de  seguridad  social  que  incluya  a 
los  informales  formalizados  es  clave.  El  modelo  publico  de  seguro  de  desempleo 
propuesto  en  el  marco  de  la  Mision  para  el  diseno  de  una  Estrategia  para  la  Reduc- 
tion de  la  Pobreza  y  la  Desigualdad  (MERPD)  debe  ser  estudiado  con  detenimiento. 
Tras  senalar  que  un  seguro  privado  es  inviable  por  las  asimetrias  de  information,  la 
auto-seleccion  adversa  y  el  riesgo  moral,  este  se  define  especfficamente  por  incluir 
unicamente  poblacion  asalariada  formal,  con  aportes  obligatorios  diferenciales,  al 
limitar  los  aportes  obligatorios  de  personas  con  baja  incidencia  de  desempleo,  posi- 
bilitando  retiros  parciales  periodicos;  focalizarse  inicialmente  en  poblaciones  con 
menor  propension  al  riesgo  moral;  tener  una  tasa  de  reemplazo  relativamente  baja; 
exigir  un  periodo  minimo  de  cotizacion;  que  el  desempleo  sea  involuntario,  y  se  este 
disponible  para  trabajar,  estando  inscrito  en  una  agenda  de  empleo;  un  componente 
de  subsidio  publico  en  los  niveles  salariales  mas  bajos;  y  ajustar  los  parametros  de 
aseguramiento  y  los  subsidios,  de  forma  que  se  tengan  en  cuenta  las  fluctuaciones 
sistemicas  de  la  tasa  de  desempleo  a  lo  largo  del  ciclo  economico303. 

La  transformation  debe,  sin  duda,  ser  mucho  mas  profunda  en  terminos  instrumentales, 
con  un  esfuerzo  aiin  mayor  en  la  integration  economica,  y  en  este  sentido,  en  la  capaci- 
tacion,  la  practica  y  la  intermediation  laboral,  y  la  interconexion  productiva  y  comercial; 
eticos,  con  una  profundizacion  de  la  responsabilidad  social  de  los  consumidores  y  las 
empresas;  y  politicos,  esto  es,  de  los  valores  que  definan  la  participation  de  los  actores  y 
animen  polfticas  piiblicas  que  impulsen  el  aumento  de  la  productividad  y  una  mejor 
distribution  de  sus  riesgos  y  beneficios,  siendo  el  New  Deal  y  sus  polfticas  de  seguridad 
social  referencias  sustantivas  a  considerar.  Solo  en  este  escenario  se  podran  horadar  las 
divisiones  ffsicas,  economicas  y  sociales,  permitiendo  que  el  mayor  mimero  de  habitan- 
tes  urbanos  puedan  disfrutar  las  amplfas  y  variadas  ventajas  de  la  ciudad. 


9.3.     ADAPTACION  Y  MITIGACION  AL  CAMBIO  CLIMATICO. 
GEOS  Y  PLANEACION  URBANA  EN  BOGOTA304 

Como  se  planteaba  en  el  primer  capftulo,  las  economfas  de  escala,  la  densidad  y 
las  ventajas  con  respecto  al  cambio  tecnologico  que  caracterizan  las  ciudades  ofrecen 
enormes  potencialidades  no  solo  para  adaptar  los  asentamientos  humanos  al  cambio 


303  REYES,  A.:  Viabilidad  de  un  seguro  de  desempleo  para  Colombia.  Algunas  reflexiones  y  calculos  preliminares, 
MERDP,  Bogota,  2007. 

304  Los  autores  agradecen  a  Andres  Alonso  el  apoyo  en  esta  seccion. 
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climatico,  sino  tambien  para  reducir  las  causas  que  lo  provocan.  El  hecho  de  que 
ocupando  apenas  el  2%  del  territorio  del  planeta,  estas  utilicen  el  75%  de  sus  recur- 
sos  no  responde  en  efecto  a  que  los  asentamientos  urbanos  se  definan  en  si  mismos 
por  una  notable  huella  ecologica,  sino  a  que  albergan  en  la  actualidad  mas  del  50%  de 
la  poblacion  y  mas  del  75%  de  la  production  mundial,  no  siendo  todavfa  muchos  de 
los  modelos  de  ordenamiento  territorial,  tecnologfa  y  modos  de  vida  que  en  ellos 
anidan  suficientemente  limpios. 

En  ese  sentido,  la  apuesta  de  las  Naciones  Unidas  en  el  ambito  local  ha  estado 
orientada  a  la  promotion  del  programa  ambiental-urbano  denominado  Agenda  Local 
21  coordinado  entre  el  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos 
Humanos  (UN-Habitat)  y  el  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Medio  Am- 
biente  (PNUMA). 

En  esta  Agenda,  el  GEO,  un  instrumento  de  diagnostico,  identification  y  aborda- 
je  de  problematicas  ambientales  en  materia  urbana,  ocupa  un  papel  protagonico.  En 
su  metodologfa  global,  los  tres  grandes  facto- 
res  de  presion  sobre  el  medio  ambiente,  esto 
es,  el  ffsico-biotico,  el  economico-productivo 

y  el  socio-cultural,  producen  un  estado  Con  la  elaboracion  pionera 
medioambiental  determinado,  el  cual,  a  su  vez,  de  diagnostics  y  agendas 

tiene  un  impacto  sobre  la  poblacion.  ambientales  para  cada  una 

de  las  localidades,  la  ciudad 

La  logica  de  este  instrumento  consiste  en 
revisar,  de  acuerdo  con  el  estudio  de  impacto 
que  se  realice,  la  respuesta  institucional,  iden- 
tificando  tanto  los  aspectos  a  mejorar  como 

los  aciertos  existentes.  A  partir  de  alii,  se  construye  la  matriz  de  interacciones  am- 
bientales para  establecer  una  vision  local  con  un  escenario  tendencial,  es  decir,  cual 
serfa  el  estado  de  la  localidad,  de  seguir  la  situation  actual  un  escenario  ideal,  que  se 
define  por  cada  uno  de  los  grupos  de  los  talleres  participativos;  y  finalmente  un 
escenario  posible,  donde  se  establecen  unos  supuestos  o  condiciones  al  interior  y 
exterior  de  la  administration  local  para  alcanzar  unos  objetivos  concretos. 

Estos  instrumentos  son  sustantivos  para  Bogota,  dada  la  notable  presion  que  esta 
ejerce  sobre  su  entorno  proximo  y  remoto.  En  efecto,  si  su  extension  territorial,  de 
1587  km2,  representa  tan  solo  el  0.14%  del  territorio  colombiano,  la  ciudad  alberga 
el  15.95%  de  la  poblacion  y  es  responsable  del  23,5%  del  PIB  del  pais. 

Gracias  al  apoyo  de  la  Agenda  21  y  la  concienciacion  de  la  Administration  y  la 
ciudadanfa,  la  ciudad  ha  logrado  avances  significativos.  La  construction  en  2007  y 
2008  de  un  GEO  para  cada  una  de  las  20  localidades  que  componen  la  ciudad, 
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constituyendo  lo  que  se  ha  dado  a  conocer  como  las  Agendas  Ambientales  Locales 
(AAL),  es  especialmente  central305.  En  terminos  generales,  estas  han  favorecido  la  apro- 
piacion  de  lo  ambiental  tanto  por  parte  de  la  comunidad,  al  conformarse  como  medio 
de  comunicacion  y  aprendizaje,  como  por  parte  de  las  autoridades  locales,  contribu- 
yendo  a  que  estas  formulen  su  Plan  de  Desarrollo  Local  valorando  esta  cuestion. 

LOS  GEO  EN  BOGOTA 

Para  facilitar  el  proceso  fortalecer  la  participacion  y  apropiacion  de  la  ciudada- 
nfa,  tres  grandes  instrumentos  fueron  desarrollados  en  el  marco  del  GEO  en  la  ciu- 
dad.  El  primero  fue  el  mapa  de problemdticas  ambientales,  a  partir  del  cual  cada  una  de 
las  localidades  indago  con  los  asistentes  cuales  eran  los  problemas  mas  acuciantes,  en 
terminos  ambientales,  dentro  de  la  localidad,  senalando  el  lugar  especffico  donde 
estaban  ocurriendo. 

El  segundo  instrumento  utilizado  dentro  del  proceso  fue  el  Indice  de  Gestion  Am- 
biental Local  (IGAL),  sirviendo  para  establecer,  por  medio  de  una  encuesta  a  funcio- 
narios  piiblicos  locales,  cuales  eran  las  variables  en  las  que  se  identificaban  los  mayores 
desafios  y  ventajas  de  la  gestion  ambiental. 

En  particular,  el  IGAL  evaliia,  por  orden  de  importancia,  i.)  la  coordinacion 
interna  y  externa,  esto  es,  la  forma  como  se  conocen  y  coordinan  las  acciones  am- 
bientales al  interior  de  y  con  instituciones  distintas  a  la  administracion  local;  ii.)  la 
planeacion  y  ejecucion,  es  decir,  la  capacidad  de  planificar  con  base  en  un  conoci- 
miento  local  actualizado,  generando  prioridades  y  con  una  ejecucion  eficiente  y  efi- 
caz.;  iii.)  el  liderazgo  y  la  participacion,  a  saber,  el  modo  en  que  la  administracion 
local  ha  liderado  las  intervenciones  en  el  tema  ambiental,  promoviendo  y  teniendo  en 
cuenta  la  opinion  ciudadana;  iv.)  la  gestion  de  recursos,  y  en  particular  la  manera  en 
que  la  administracion  gestiona  nuevas  fuentes  de  financiacion,  asigna  recursos  de 
manera  oportuna  y  pertinente,  y  los  maneja  con  transparencia;  v.)  el  mejoramiento 
de  la  gestion,  referido  al  desempeno  del  gobierno  local  en  el  tema  ambiental;  y  vi.)  el 
control  ambiental  policivo,  vinculado  con  el  nivel  de  ejecucion  de  acciones  de  co- 
mando  y  control  que,  siendo  competencia  de  las  entidades  ambientales,  estas  deben 
adelantar  con  el  apoyo  de  la  Policfa. 

Para  complementar  los  dos  anteriores,  se  desarrollo  un  tercer  instrumento  carac- 
terizado  por  plasmar  solamente  la  perception  de  los  actores  que  participaron  en  los 
talleres  realizados  en  cada  una  de  las  localidades.  Se  denomino  a  este  tercer  instru- 


305     Agradecemos  al  Institute  de  Estudios  Ambientales  de  la  Universidad  Nacional,  y  en  particular,  a  Sandra  Bello, 
Carlos  Angel  y  Laura  Osorio  su  coordinacion  tecnica. 
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mento  el  "semdforo"  porque  cumple  la  funcion  de  establecer  a  partir  de  la  perception 
de  la  gente,  extrafda  de  una  encuesta  que  se  realiza  en  los  talleres,  si  la  situation 
ambiental  es,  de  acuerdo  con  ellos,  apropiada  (verde),  regular  (amarillo)  o  inconve- 
niente  (rojo). 

LaTabla  9.5  constituye  una  sfntesis  de  lo  que  se  encontro  en  Bogota  por  medio  de 
estos  tres  instrumentos.  La  compilation  de  los  mapas  en  doce  grandes  grupos  ilustra, 
con  respecto  al  primero,  que,  aunque  algunos  problemas,  como  la  presencia  de  inun- 
daciones,  la  erosion  y  la  explotacion  de  cameras,  son  mas  particulates,  la  mayorfa  de 
ellos,  y  en  particular  los  relacionados  con  la  contamination  atmosferica,  sonora, 
hfdrica,  los  vinculados  con  los  residuos  solidos  y  los  referidos  al  deterioro  del  espacio 
publico  ffsico,  se  localizan  en  todas  las  localidades. 
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Mapa  9.4.  Problematicas  ambientales  en  Bogota.  2007-2008.  La  contaminacion  atmosferica, 
sonora,  hidrica,  los  problemas  vinculados  con  los  residues  solidos  y  los  referidos  al  deterioro  del  espacio 
publico  fisico,  se  localizan  en  toda  la  ciudad.  Fuente:  Talleres  comunitarios  y  analisis  documental, 
basado  en  cartografia  suministrada  por  SDA,  Octubre  de  2007.  Elaboracion:  UN-Habitat/Colombia. 
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Por  otro  lado,  el  Indice  IGAL  sugirio  que  la  capacidad  de  gestion  ambiental 
local  de  Bogota  es,  en  terminos  generales,  media,  identificandose  niveles  de  ges- 
tion elevados  en  una  localidad,  Tunjuelito,  y  deficientes  en  tres,  Rafael  Uribe, 
San  Cristobal  y  la  Candelaria.  Aunque  la  mayoria  de  las  localidades  del  distrito 
se  enfrentan  a  dificultades  en  todas  las  areas,  esto  es,  en  coordinacion,  planeacion 
y  ejecucion,  liderazgo  y  participation,  gestion  de  recursos  y  control  ambiental 
policivo,  la  coordinacion  y  la  gestion  de  recursos  son  las  que  manifiestan  obsta- 
culos  mas  comunes  y  agudos.  La  carencia  de  una  estructura  institucional  que 
coordine  formalmente  las  experiencias,  propuestas,  acciones  y  la  precariedad  del 
volumen,  inequidad,  inoportunidad,  opacidad  de  la  asignacion  y  estrechez  de  las 
fuentes  de  recursos,  con  un  vinculo  intermitente  con  los  organismos  piiblicos  del 
nivel  internacional,  nacional,  regional  e  incluso  distrital  y  una  asociacion  tfmida 
con  el  sector  privado,  son,  en  efecto,  las  cuestiones  mas  frecuente  y  enfaticamen- 
te  destacadas. 

Finalmente,  el  "semaforo"  indica  que  la  gente  que  participo  en  los  talleres 
tiene  una  percepcion  negativa  de  la  situation  de  su  localidad  en  los  cuatro 
subsistemas  sobre  los  que  se  pregunto,  distinguiendose  una  sola  localidad  por 
una  percepcion  mas  moderada. 
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Tabla  9.7.  Mapa  de  problematicas,  IGAL  y  semaforos  en  las  localidades  de  Bogota.  2007- 
2008.  La  mayoria  de  los  problemas  ambientales  se  presentan  en  todas  las  localidades,  siendo  la 
capacidad  de  gestion  ambiental  local  media  y  la  percepcion  mayormente  negativa  en  la  ciudad. 
Fuente:  Problemas:  Talleres  comunitarios  y  analisis  documental,  basado  en  cartografia  suministrada 
por  SDA,  Octubre  de  2007.  Semaforos:  Entrevistas  en  talleres  comunitarios.  IGAL:  Entrevistas  en  la 
alcaldia  local.  Recoleccion  y  procesamiento:  Universidad  Nacional  -  Equipo  IDEA.  Poblacion  2007: 
Encuesta  de  Calidad  de  Vida  2007,  DANE.  Pobreza  2003:  Encuesta  de  Calidad  de  Vida  2003,  DANE. 
Procesamiento:  UN-Habitat/  Colombia. 


LOS  PLANES  AMBIENTALES  LOCALES  Y  SUS  RETOS  EN  BOGOTA 


En  este  escenario,  para  poder  ordenar  y  coordinar  las  acciones  a  desarrollar  en 
los  proximos  anos  en  la  localidad  con  el  fin  de  mejorar  la  condition  ambiental  local, 
se  formulo  de  manera  concertada  y  con  ayuda  de  expertos  el  Plan  Ambiental  Local 
(PAL)  de  cada  una  de  las  20  localidades  que  constituyen  Bogota.  En  concreto,  en 
cada  plan  ambiental  local  se  establecieron:  i.)  la  prioridad  de  las  estrategias  e  inicia- 
tivas  (alta,  media  o  baja  -A-M-B);  ii.)  el  plazo  en  el  que  se  estima  se  apreciaran  los 
resultados  (corto  -un  gobierno-,  mediano  -dos  gobiernos-  o  largo  -mas  de  dos  gobier- 
nos-  C-M-L);  y  iii.)  la  inmediatez  de  la  ejecucion  (inmediata,  ocasional  o  permanente 
-I-O-P),  dependiendo  del  tipo  de  iniciativa.  Ademas,  con  el  proposito  de  facilitar  el 
proceso,  el  ejercicio  se  dividio  en  cinco  grandes  temas  estrategicos,  constituidos  por 
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i.)  el  espacio  publico  fisico,  ii.)  las  areas  protegidas,  iii.)  los  residuos  solidos,  iv.)  la 
cultura  ambiental  y  la  participation,  y  v.)  la  gestion  institucional. 

Pese  al  avance  que  el  proceso  ha  supuesto  para  las  administraciones  locales  y  la 
ciudadanfa,  los  retos  en  materia  ambiental  son  aiin  considerables  en  terminos  de 
obtencion  de  information,  sostenimiento  de  la  concienciacion,  ampliation  de  los 
recursos,  y  coordination  de  los  esfuerzos. 

Para  lograr  el  mejoramiento  de  las  condiciones  ambientales  de  cada  localidad  se 
debe  profundizar  en  primer  lugar  la  investigation,  estableciendo  las  multiples  rela- 
ciones  entre  lo  local,  la  ciudad,  la  region,  el  pais  y  el  planeta.  Aunque  las  agendas 
2008  cuentan  con  considerable  information  estadfstica  que  permitio  determinar  los 
principales  factores  de  impacto,  aun  debe  generarse  information  adicional  para  en- 
tender  una  problematica  ambiental  extraordinariamente  compleja,  como  la  relativa, 
por  ejemplo,  a  la  huella  ecologica  a  nivel  local. 

De  manera  complementaria,  se  debe  garantizar  un  proceso  de  seguimiento 
institucional  y  social  al  PAL  en  el  entendido  de  que  si  el  seguimiento  institucional 
genera  confianza  en  la  poblacion  acerca  del  interes  de  las  autoridades  por  lograr  los 
objetivos  planteados  en  las  agendas,  el  seguimiento  de  la  sociedad  civil  multiplica  las 
posibilidades  de  que  los  esfuerzos  institucionales  no  desfallezcan  y  el  logro  de  las 
metas  no  se  desvie.  El  fortalecimiento  financiero  e  institucional  de  la  participation 
ciudadana  resulta  decisivo  porque  es  uno  de  los  requisites  no  solo  para  exigir  accio- 
nes  externas,  sino  para,  como  senalamos  en  el  capftulo  I,  reducir  el  uso  de  sistemas 
privados  de  transporte  vehicular,  disminuir  el  consumo  de  energi'a,  y  aumentar  y 
renovar  la  vida  util  de  diversos  objetos. 

Las  iniciativas  del  PAL  deben  por  anadidura  ser  ejecutadas  por  medio  de  estra- 
tegias  tiaras  de  financiacion  por  parte  de  todos  los  niveles  de  gobierno,  desde  el 
local  al  distrital  e  incluso  al  regional  y  el  nacional,  debido  a  que  muchas  de  las 
obras,  acciones  y  proyectos  que  impactan  en  la  localidad  no  son  competencia  de 
las  autoridades  locales.  La  corresponsabilidad  no  rine,  en  cualquier  caso,  con  que 
la  asignacion  presupuestal  a  los  temas  ambientales  sea  en  el  distrito  aiin  escaso, 
representando  en  el  presupuesto  total  del  Plan  de  Desarrollo  de  la  Administration 
Moreno  el  1%  de  los  recursos.  Esto  es  sustantivo  en  tanto  supone  recortar  de 
manera  sustancial  la  apuesta  que  con  tanto  esfuerzo  se  ha  venido  consolidando 
desde  la  creation  del  sector  en  1998,  creciendo  constantemente  su  participation 
hasta  la  Administration  Garzon  (del  1,59%),  con  un  pico  destacado  en  la  Adminis- 
tration Penalosa. 

En  todos  estos  aspectos  informativos,  participativos  y  financieros,  el  perfecciona- 
miento  de  los  arreglos  institucionales  a  nivel  local,  distrital,  regional,  nacional  e  incluso 
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internacional  son  nucleares.  Como  senala  el  Informe  de  Desarrollo  Humano  para  Bo- 
gota de  2008,  se  debe  mejorar  y  quitar  restriction  a  la  "capacidad  de  intervention  del 
distrito  porque  en  el  sistema  national  ambiental  (SINA)  hay  atribuciones,  competen- 
cias  y  responsabilidades  sobredimensionadas,  subestimadas  o  difusas;  otras  estan  en  el 
lugar  equivocado,  algunas  no  estan  asignadas  y  abundan  inconsistencias,  vacfos  y  con- 
tradicciones  en  los  ordenamientos  legales  y  administrativos.  El  resultado  es  que  mu- 
chas  acciones  se  diluyen,  se  duplican,  entran  en  choque  o  ninguna  entidad  las  realiza"306. 
Se  deben  establecer  los  mecanismos  de  comunicacion  correctos  para  lograr  los  altos 
niveles  de  coordination  entre  las  diferentes  instancias  y  los  diferentes  actores  necesa- 
rios  para  gestionar  adecuadamente  los  bienes  y  servicios  ambientales  locales. 

Es  conveniente  ser  conscientes  de  que  los  retos  enumerados  no  son  en  ningiin 
caso  menos  sustantivos  que  las  oportunidades  existentes.  La  relation  con  la  transi- 
tion demografica,  las  economfas  de  escala,  la  densidad  y  las  ventajas  con  respecto  al 

cambio  tecnologico  que  caracterizan  a  las  ciu- 
dades  ofrecen,  como  senalamos  en  el  primer 

capftulo  y  reiteramos  anteriormente,  enormes 
El  logro  de  una  ciudad  .  ,.,    ,  ,,  ,  , 
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de  la  poblacion,  la  abundancia,  la  dispersion, 

y  la  eficiencia  y  consideration  ambiental  de  la 
tecnologfa,  relacionandose  positivamente  con 
las  tres  primeras  variables,  y  negativamente  con  la  ultima307,  la  ciudad  contribuye  por 
definition  a  contener  la  primera  y  estimular  la  ultima  ofreciendo  grandes  posibilida- 
des  para  reducir,  por  las  economfas  de  escala,  la  segunda  y,  por  las  opciones  de 
ordenamiento  territorial,  la  tercera308. 

Resulta  forzoso  asumir,  sin  embargo,  sus  implicaciones.  Es  urgente  apostar  por  la 
integration  de  sistemas  no  contaminantes,  como  caminar  o  el  uso  de  bicicletas,  y 
masivos  de  transporte  publico,  como  el  Transmilenio,  y  una  reduction  del  consumo 
energetico  no  renovable,  a  traves  de  una  disminucion  de  los  consumos  innecesarios, 
la  ampliation  de  la  vida  util  y  el  reciclaje  de  productos,  el  incremento  de  la  eficiencia 


306  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008.  Bogota,  una 
apuesta  por  Colombia,  PNUD,  Bogota,  2008,  p.  99. 

307  Como  senalamos  en  el  primer  capitulo,  a  mayor  poblacion,  mayor  abundancia,  mayor  dispersion,  y  menor 
eficiencia  y  consideracion  ambiental  de  la  tecnologia,  mayor  sera  la  presion  ambiental. 

308  El  reciclaje  tanto  en  su  vertiente  ciudadana  como  en  la  industrial  se  pueden  desarrollar  con  mayor  eficiencia  en 
las  ciudades. 
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energetica  y  la  elevation  del  uso  de  energfas  limpias,  entre  otros,  para  dar  ejemplo  en 
el  mismo  Transmilenio.  Un  adecuado  ordenamiento  territorial,  que  aumente  la  den- 
sidad  y  mejore  la  orientation  de  los  equipamientos,  y  amplfe  y  proteja  las  areas  que 
incrementan  la,  biocapacidad;  unas  practicas  constructivas  que  refuercen  el  aisla- 
miento;  el  estimulo  del  transporte  publico  y  el  desincentivo  del  transporte  privado;  y 
la  disponibilidad  de  un  sistema  de  reciclaje,  con  el  establecimiento  de  una  red  de 
lugares  de  deposito  y  una  estructura  de  recogida,  son  fundamentales. 

La  promotion  de  una  ciudad  compacta  y  no  dispersa  es  de  especial  importan- 
cia309 .  No  sobra  subrayar  que  la  extension  territorial  de  las  infraestructuras  de  servi- 
cios  piiblicos  y  de  movilidad  constituye  un  estimulo  a  la  segunda  mas  que  a  la  primera. 
Si  un  tren  de  cercanfas  impulsa  la  extension  de  la  ciudad,  un  metro  con  una  elevada 
densidad  de  estaciones  en  la  ciudad  construida  fomenta  la  concentration.  Serfa  con- 
venient^ que  la  Alcaldfa  de  Bogota  convenga  en  la  inconsistencia  de  sancionar  la 
ciudad  compacta  y  la  biisqueda  de  la  sostenibilidad  ambiental  al  tiempo  que  se  apuesta 
por  la  ejecucion  de  macroproyectos  urbanos  en  la  periferia  y  la  extension  de  los 
sistemas  de  transporte  publico  y  privado  cada  vez  mas  lejos,  lo  que  no  va  en  contravfa 
de  la  integration  regional  particularmente  con  los  municipios  vecinos  y  mas 
conurbados. 

Bogota  deberfa  impulsar  la  renovation  urbana  en  el  area  ya  construida,  aumen- 
tando  la  densidad  y  calidad  de  la  infraestructura  de  vivienda,  espacio  publico  ffsico, 
equipamientos  y  sistemas  de  movilidad,  discutiendo  la  conveniencia  de  excepciones 
jurfdicas  localizadas,  como  las  zonas  de  tolerancia,  que  degradan  primero  y  vacfan 
finalmente  areas  de  inmejorable  ubicacion  y  notables  condiciones  urbanfsticas. 

Es  preciso  ser  conscientes  en  cualquier  caso  de  que,  para  conciliar  la  sostenibilidad 
con  la  equidad,  los  subsidios  son  en  estos  procesos  altamente  necesarios,  en  la  medi- 
da  que,  sin  en  estos,  los  mayores  costos  de  la  construction  en  altura  vinculada  con  la 
renovation  urbana  podrian  traducirse  en  la  exclusion  de  un  porcentaje  superior  de  la 
poblacion  pobre  del  acceso  a  la  vivienda310.  En  ese  sentido,  es  preciso  acompanar  la 
evaluation  de  costos  flnancieros  con  la  evaluation  de  impacto  social  y  ambiental  en 
el  medio  y  largo  plazo.  La  consideration  usual  de  que  los  costos  flnancieros  de  la 
vivienda  en  renovation  resultan  mayores  es  en  realidad  el  resultado  de  no  calcular  los 
costos  sociales  y  ambientales  que  implica  la  expansion  urbana,  debiendo  promover 


309  La  propuesta  de  Currie  de  ciudades  dentro  de  ciudades  apunta  en  esa  via.  Vid.:  CURRIE,  L:  "Ciudades  dentro 
de  ciudades.  Una  solution  para  las  Areas  Metropolitanas",  Urbanizacion  y  desarrollo.  Un  diseho  para  el 
crecimiento  metropolitano,  Camara  Colombiana  de  la  Construction  (CAMACOL),  Bogota,  1998,  pp.  145-163. 

310  Los  mayores  precios  del  suelo  y  costos  en  el  proceso  constructive  implican  en  efecto  que  los  costos  de  la 
renovation  urbana  sean  mayores,  a  los  del  desarrollo  horizontal  de  vivienda  nueva  en  terrenos  de  expansion. 
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tanto  la  utilization  de  los  instrumentos  de  gestion  del  suelo  y  de  innovation  tecnolo- 
gica  para  la  construction  en  altura  en  procesos  de  renovation  como  la  generation  de 
un  subsidio  adicional  al  ya  existente. 

Tal  vez  uno  de  los  mejores  ejemplos  de  que  ello  es  posible  es  el  proyecto  de  la 
Comuna  Nororiental  de  Medellin,  y,  particularmente  la  intervention  de  la  Que- 
brada  Juan  Bobo,  hoy  denominado  Proyecto  Nuevo  Sol  de  Oriente.  No  en  vano 
este  fue  recientemente  premiado  por  la  Municipalidad  de  Dubai,  con  el  acompa- 
namiento  de  UN-Habitat,  en  el  marco  del  Concurso  Mundial  de  Buenas  Practi- 
cas  de  Dubai,  como  la  Mejor  Practica  por  sus  logros  en  la  consecution  de  un 
desarrollo  sostenible  y  el  mejoramiento  de  las  condiciones  de  vida  de  la  pobla- 
cion  mas  pobre  que  habita  en  asentamientos  precarios311.  Dicho  proyecto  no  es 
de  hecho  otra  cosa  que  una  intervention  integral  que  permite  un  reasentamiento 
en  sitio  propio  favorecido  por  el  mejoramiento  de  la  vivienda  y  el  entorno  proxi- 
mo a  partir  de  un  proceso  concertado  de  renovation  urbana,  financiado  a  traves 
de  unos  recursos  piiblicos  sin  los  cuales  el  traslado  de  las  mejoras  al  precio  final 
de  las  viviendas  hubiera  expulsado  a  los  habitantes  originarios  del  sector.  El 
proyecto  fue  en  efecto  posible  gracias  a  un  subsidio  no  revelado  por  densificacion 
urbana  en  procesos  de  renovation  que  seria  conveniente  que  fuera  implementado 
abiertamente  en  otras  partes  del  pais,  la  region  y,  en  general,  del  mundo  desarro- 
llado  y  en  desarrollo. 

Es  imprescindible  asumir,  en  esa  li'nea,  un  cambio  de  acciones  reactivas  a 
decisiones  preventivas.  Sera  necesario  adoptar  tecnologfas  mas  limpias  y  finan- 
ciar  las  estrategias  reactivas,  como  la  limpieza  del  Rio  Bogota,  pero  si  el  ordena- 
miento  territorial  es  denso  reduciremos  su  urgencia.  Se  trata  en  suma  de  aplicar 
una  adecuada  combination  de  incentivos  para  la  consecution  de  tecnologfas  mas 
limpias,  modelos  de  movilidad  mas  intensivos  en  transporte  publico  y  menor 
consumo,  gracias  al  uso  necesario,  la  ampliation  de  la  vida  util  y  la  extension  del 
reciclaje,  en  ciudades,  y,  en  esa  li'nea,  una  ciudad  de  Bogota,  con  mayor  densi- 
dad,  mejor  orientation,  aislamiento  y  arborization  de  equipamientos,  y  protec- 
tion de  areas  que  incrementan  la  biocapacidad.  El  endurecimiento  de  la 
infraestructura  y  la  canalization  preventiva  de  los  rios  es  asimismo  sustantivo 
desde  el  punto  de  vista  de  la  adaptation  al  cambio  climatico  en  camino. 


31 1  El  de  Mejores  practicas  y  liderazgo  local  es,  desde  1997,  uno  de  los  programas  de  UN-Habitat.  Opera  como  una 
red  de  agendas  gubernamentales,  autoridades  y  asociaciones  locales,  instituciones  profesionales  y  academi- 
cas,  y  organizaciones  de  base  dedicada  a  identificar  e  intercambiar  soluciones  exitosas  en  el  desarrollo  urbano. 
Para  mas  informacion,  vid.:  www.unhabitat.org. 
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9.4.     CIUDAD  YCIUDADANIA 

En  la  medida  en  que  el  derecho  a  la  ciudad  implica  no  solo  una  ampliation  ffsica 
y  geografica  de  la  aproximacion  mas  habitual  al  habitat,  al  considerar  tanto  la  vivien- 
da  como  su  entorno  ffsico  proximo  y  remoto  en  lo  relativo  a  los  equipamientos,  el 
espacio  publico  ffsico  y  la  movilidad,  sino  tambien  una  extension  tematica,  y  en 
tanto  se  anima  desde  los  paradigmas  de  la  complejidad  y  el  desarrollo  humano,  este 
texto  ha  de  ocuparse  de  la  vinculacion  entre  ciudad  y  ciudadanfa  en  Bogota.  Es 
preciso  estudiar  a  este  respecto  tanto  la  autonomfa  administrativa,  fiscal  y  polftica 
del  Distrito  Capital  en  la  esfera  regional,  national  e  international  como  la  estructura 
y  funcionamiento  de  la  democracia  representativa,  la  rendition  de  cuentas  y  la  de- 
mocracia  participativa  de  la  ciudad. 


AUTONOMIA  ADMINISTRATIVA,  FISCAL  Y  POLITICA  EN 
COLOMBIA 

En  lo  que  se  refiere  a  la  autonomfa  de  las  ciudades  colombianas,  en  general,  y  de 
Bogota,  en  particular,  hasta  1991  la  descentralizacion  no  vino  acompanada  de  un  au- 
tentico  fortalecimiento  de  las  capacidades  de  los  gobiernos  locales  urbanos,  siendo 
diffcil  encontrar  disposiciones  referentes  a  la  dotation  de  herramientas  de  gestion  local 
concretas,  en  especial  de  planeacion  urbana,  a  pesar  de  haberse  producido  avances  en 
lo  relativo  a  ambitos  como  la  cesion  de  competencias,  la  autonomfa  tributaria  y  algu- 
nas  responsabilidades  polfticas,  como  la  election  popular  de  alcaldes312. 

La  Constitution  de  1991  represento,  en  este  sentido,  un  cambio  radical  en  todos 
los  ordenes.  No  solo  signified  un  hito  por  el  hecho  de  que  la  mayor  parte  de  las 
tendencias  ideologicas  alcanzaran  un  acuerdo  politico  de  semejante  magnitud,  sino 
que  permitio  grandes  avances  en  lo  que  corresponde  a  la  descentralizacion  y  la  polf- 
tica  urbana,  al  dotar  a  la  descentralizacion  de  los  instrumentos  suficientes  para  ser 
efectiva  en  el  ambito  urbano.  En  el  primer  caso,  como  afirma  el  DNP,  "la  Constitu- 
tion de  1991  acelero  el  que  hasta  entonces  habia  sido  un  proceso  relativamente  lento 
y  adopto,  de  un  solo  golpe,  una  de  las  estructuras  de  Estado  mas  descentralizadas  de 
America  Latina,  por  encima  incluso  de  paises  federales"313.  En  el  segundo,  recogio 
por  primera  vez  disposiciones  explicitas  acerca  del  derecho  urbanistico  en  el  marco 


312  Para  un  analisis  mas  detallado,  vid.:  GIRALDO,  F.:  Ciudad  y  crisis,  Tercer  Mundo,  Bogota,  1999;  Ministerio  de 
Desarrollo  Economico,  Viceministerio  de  Vivienda,  Desarrollo  Urbano  y  Agua  Potable  (VDUAP):  Ciudad  y 
ciudadania,  Ministerio  de  Desarrollo  Economico,  Viceministerio  de  VDUAP,  Bogota,  1995;  y  Departamento 
Nacional  de  Planeacion  (DNP):  Evaluation  de  la  descentralizacion  municipal  en  Colombia.  Balance  de  una 
decada.  Tomo  I.  Marco  conceptual  y  resultados  del  progreso  municipal,  DNP,  Bogota,  2002. 

313  DNP:  Evaluation  de  la  descentralizacion  municipal  en  Colombia:  balance  de  una  decada.  Tomo  I.  Marco 
conceptual  y  resultados  del  progreso  municipal,  Bogota,  DNP,  2002,  p.  35. 
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del  respeto  de  los  derechos  colectivos.  En  concreto,  la  Constitution  postulo,  como 
mencionamos  en  el  capftulo  anterior,  la  funcion  social  y  ecologica  de  la  propiedad  y 
la  prevalencia  del  interes  general  sobre  el  particular. 

Todo  ello,  ademas,  desde  una  nueva  perspectiva  que  propone  y  postula  el 
cambio  de  una  democracia  representativa  a  una  participativa.  Lejos  de  ser  bala- 
di,  este  proposito  modifico  el  contenido  y  la  forma  de  esos  dos  componentes, 
alterando  tanto  la  notion  de  descentralizacion  polftica  como  la  de  planeacion  y 
gestion  urbana.  La  discusion  y  aprobacion  de  una  Constitution,  es  decir,  de  un 
proyecto  integral  de  pais,  dio  lugar,  en  suma,  a  la  articulation  formal  de  estrate- 
gias  e  instrumentos  que  las  leyes  sectoriales  anteriores  no  habi'an  logrado  inte- 
grar  ni  completar. 

La  Constitution  de  1991  condujo,  en  este  contexto,  a  la  formulation  de  nuevas  leyes 
y  la  reformulation  de  algunas  de  las  antiguas,  en  la  biisqueda  de  una  sociedad  mas  demo- 
cratica  y  participativa  que  garantice  un  orden  politico,  economico  y  social  mas  justo314 . 

La  ley  60  de  1993  y  sus  desarrollos  posteriores315  reglamentaron  el  proceso  de 
descentralizacion,  orientandolo  al  mejoramiento  de  los  servicios  locales,  la  amplia- 
tion de  la  equidad  territorial  y  personal,  la  transition  de  la  democracia  representati- 
va a  la  participativa,  el  aumento  del  esfuerzo  fiscal,  el  mejoramiento  de  la  capacidad 
de  gestion  y  la  consecution  de  una  mayor  eficiencia  administrativa.  Para  ello  se 
centra  fundamentalmente  en  tres  areas.  En  primer  lugar,  se  ocupo  de  sancionar  una 
reforma  administrativa,  que  incluira  la  asignacion  a  los  municipios  de  nuevas  funcio- 
nes  en  servicios  sociales  y  piiblicos  y  la  provision  de  infraestructuras,  el  desmonte  de 
entidades  nacionales  y  el  fortalecimiento  de  la  capacidad  de  gestion.  En  segundo 
lugar,  profundizo  la  descentralizacion  fiscal  con  el  aumento  de  las  transferencias,  el 
fortalecimiento  de  los  mecanismos  para  el  recaudo  de  recursos  propios  y  la  posibili- 
dad  de  recurrir  al  credito  y  la  cofinanciacion.  Por  ultimo,  amplio  los  cargos  someti- 
dos  a  election  popular,  introduciendo  ademas  referencias  y  practicas  relativas  a  la 
participation  de  los  movimientos  sociales  y  la  ciudadanfa. 

La  Ley  388  de  1997  va  a  tratar  de  concretar,  por  su  parte,  y  como  vimos,  la  vision 
de  la  Constitution  de  1991  en  materia  de  polftica  urbana  y  mas  especificamente  en 
materia  de  ordenamiento  territorial  e  intraurbano. 


314  REPUBLICA  de  COLOMBIA:  Constitucion  Politica  de  Colombia,  1991,  Titulo  I:  de  los  principios  fundamentales. 

315  Nos  referimos  en  particular  a  la  Ley  617  de  2000,  que  garantiza  la  viabilidad  de  los  entes  territoriales  a  traves 
de  la  racionalizacion  del  gasto;  la  Ley  715  de  2001,  que  promueve  mayor  eficiencia  en  educacion  y  salud;  y  el 
acto  legislativo  01  de  2001,  que  racionaliza  el  regimen  de  transferencias  y  garantiza  recursos  altos  y  estables 
para  los  municipios  y  departamentos. 
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Se  conformo  de  este  modo  un  sistema  normative*  que,  basado  en  los  principios 
de  la  Constitution  de  1991,  asento  gran  parte  del  desarrollo  social  del  pais  en  los 
principios  de  subsidiariedad  y  participation,  tanto  en  lo  que  se  refiere  a  la  politica 
urbana  como  a  otros  ambitos.  Se  tratan'a  asi  de  alcanzar,  al  mismo  tiempo,  los 
criterios  de  eficiencia  en  el  uso  de  los  recursos  y  de  equidad  en  la  formulation, 
gestion  y  evaluation  de  las  politicas  publicas. 

AUTONOMiA  ADMINISTRATIVE  FISCAL  Y  POUTICA  EN  BOGOTA 

Bogota  no  ha  sido  ni  es  ajena  a  este  marco  general.  Como  vimos  en  el  capitu- 
lo  VI,  el  Estatuto  Organico  de  Bogota  (Decreto  Ley  1421  de  1993)  completo  y 
consolido,  en  materia  administrativa  y  fiscal  (tributos,  endeudamiento  y  presu- 
puesto),  lo  establecido,  a  traves  de  los  articulos  322,  232  y  324,  en  la  Constitu- 
tion Politica  de  1991,  que  constituyo  a  Bogota  como  Distrito  Capital  unitario  y 
descentralizado,  otorgandole  autonomia  para  actuar  como  entidad  territorial. 
Como  ilustramos  en  el  capitulo  VII,  la  ley  388  de  1997  permitio  a  los  entes 
territoriales  regular  su  ordenamiento  territorial,  haciendo  efectiva  la  ciudad  esta 
oportunidad  a  traves  del  decreto  190  de 

2004.  Como  senalamos  en  el  capitulo  VI,  

ambos  fueron  sustantivos  para  la  gran 

transformation  de  la  ciudad.  Aunque  la  Constitution  de 

1991  marco  un  hito  en  la 

Aunque  las  posibilidades  que  introdujo  descentralizacion,  ciudades 

la  sancion  del  Estatuto  Organico  son  indu-  como  Bogota  deberfan  dispo- 
dables,  seria  conveniente  ampliar  aun  mas  ner  de  mayor  autonomia. 

la  autonomia  de  Bogota  en  varios  ambitos. 
En  materia  administrativa,  seria  positivo 
ampliar    las    facultades    de    innovation 

institutional,  en  especial  en  lo  que  tiene  que  ver  con  la  descentralizacion  de  ciertas 
funciones  y  competencias  a  las  localidades,  bajo  el  criterio  de  que  la  descentraliza- 
cion es  un  medio  notable  para  ampliar  el  desarrollo  humano  y  realizar  el  derecho  a  la 
ciudad  gracias  a  sus  potencialidades  para  proveer  de  manera  mas  eficiente  bienes  y 
servicios  publicos  locales  y  producir  mayor  integration  politica,  al  aumentar  los 
espacios  para  la  participation  ciudadana  y  acercar  las  instancias  de  toma  de  decision 
representativa  sobre  los  bienes  y  servicios  locales  publicos. 

En  materia  fiscal,  pese  a  ser  la  menos  dependiente  de  transferencias  de  las  ciuda- 
des del  pais,  seria  provechoso  que  una  ciudad  del  tamano  de  Bogota,  con  garantia 
ademas  de  gestion  responsable,  dependiera  aiin  menos  de  la  transferencia  de  recur- 
sos por  parte  de  la  Nation  y  ampliara  aiin  mas  sus  ya  notables  recursos  propios, 
regulando  autonomamente,  tal  como  sostiene  el  Informe  de  Desarrollo  Humano  para 
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Bogota316 ,  y  senalamos  en  el  apartado  economico  de  este  capftulo,  cuestiones  como  la 
definition  de  las  tarifas  de  transporte  publico,  la  creation  de  tributos  o  el  uso  de  las 
transferencias. 

Por  ultimo,  en  materia  polftica,  serfa  recomendable  ampliar  la  participation  de 
las  ciudades  en  el  ambito  international,  aumentar,  como  anotamos  en  el  punto  9.1, 
su  poder  de  negotiation  con  el  Estado,  y  ofrecer  instrumentos  para  alcanzar  e 
implementar  acuerdos  de  regulation  con  sus  regiones,  departamentos  y  municipios 
de  la  conurbation.  Los  li'mites  en  materia  de  ordenamiento  interurbano  de  la  ley  388 
de  1997  son  manifiestos  en  un  contexto  de  metropolizacion  acelerada,  especialmente 
en  el  caso  de  Bogota,  como  subrayamos  en  los  capftulos  V  y  VII,  por  la  inadecuada 
gestion  del  suelo. 


DEMOCRACIA  REPRESENTATIVE  RENDICION  DE  CUENTAS  Y 
DEMOCRACIA  PARTICIPATIVA 

La  estructura  y  funcionamiento  de  la  democracia  representativa  en  la  ciudad 
tambien  requiere  atencion  especffica.  La  forma  de  gobierno  en  Bogota,  que  concede 
unos  poderes  extraordinarios  al  Alcalde  Mayor,  pudiendo  catalogarse  como 
presidencialismo  distrital,  y  suele  caracterizarse  por  gobiernos  mayoritarios  e  inde- 
pendientes  que  rechazan  la  construction  de  coaliciones  programaticas  permanentes, 
conforma  un  desafio  historico  en  materia  de  representation. 

La  gran  transformation  de  Bogota  logro  neutralizarlos  en  parte,  al  sostenerse,  como 
indicamos  en  el  capftulo  VI,  sobre  la  comunion  de  la  clase  polftica  y  la  ciudadanfa  en 
torno  al  valor  de  lo  publico.  Esto  permitio  en  efecto  la  election  de  alcaldes  honestos  y 
responsables  que,  reconociendo  los  avances  de  sus  antecesores,  construyeron  un  plan 
de  gobierno  programatico,  mas  que  clientelista,  sobre  lo  exitosamente  construido. 

Estos  logros  deben  ser  con  todo  cultivados.  Hoy  es  acaso  mas  preciso  que  nunca, 
dada  la  importancia  de  las  mejoras  alcanzadas,  relativizar  la  reactivada  tendencia  a  la 
combination  de  presidencialismo  con  apoyos  de  orden  clientelista,  aumentado  mas 
alia  de  lo  que  se  logro  en  el  pasado,  pero  al  menos  a  ese  nivel,  el  partidismo  y  la 
cultura  de  negotiation  y  asociacion  sobre  las  bases,  no  de  un  reparto  de  recompen- 
sas  clientelistas,  sino  de  un  debate  publico  sobre  contenidos  programaticos  y  de  largo 
plazo,  reduciendo  la  personalization  de  las  elecciones,  recuperando  la  labor  de  la 
oposicion  y  las  minorfas,  acercando  las  motivaciones  del  voto  y  el  interes  publico,  y 
mejorando,  todo  ello  simultaneamente,  el  control  politico.  La  implementation  de  un 


316     Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  el  Desarrollo  (PNUD):  Informe  de  Desarrollo  Humano  2008.  Bogota  una 
apuesta  por  Colombia,  PNUD,  Bogota,  2008. 
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tarjeton  unificado  Alcaldi'a-Concejo,  la  aprobacion  de  la  financiacion  publica  de  las  cam- 
panas,  para  evitar  o  contrarrestar  financiacion  de  poderes  facticos  e  ilegales,  combatir  el 
clientelismo  y  la  compraventa  de  votos,  y  el  fortalecimiento  de  los  instrumentos  de  rendi- 
tion de  cuentas  (Personeria,   Contralorfa, 
Veedurfa),     trabajando     sobre     su     diseno 

institucional,  el  ejercicio  y  practica  de  sus  fun-  .                              .     .       . 

,                ,                  ,       1  La  comunion  de  la  clase 

Clones,  y  la  prevencion,  persecucion,  adverten-  .,..                              .       .         , 

,          ,                     ,         ,  politica  en  torno  al  valor  de 

cia,  y  la  sancion,  constituyen  hoy  mas  que  nunca  ,         , ...         ,   , 

,      '                                            r  1°  publico  debe  ser 

nerramientas  a  revisar  para  meiorar  la  estructu-  ..                             ...       , 

,  ,  ,  .  r  .  r  r  ■  r  r  contmuamente  cultivada. 
ra  de  la  democracia  representativa  de  la  cmdad. 

Que  algunos  de  estos  desaffos  se  lograra  manejar      

durante  un  tiempo  no  significa  que  todas  se  su- 

peraran  ni  mucho  menos  que  las  unas  y  las  otras  esten  ahora  resueltas,  siendo  necesario 

luchar  por  avanzar  en  nuevos  aspectos  y  sobre  todo  consolidar  las  mejoras  que  en  su  dfa 

fueron  motivo  de  orgullo  tanto  de  la  clase  politica  como  de  la  ciudadanfa. 

Un  buen  regimen  democratico  debe  complementar,  mas  no  sustituir,  en  cual- 
quier  caso,  la  democracia  representativa  con  la  participativa.  Al  respecto  es  forzoso 
senalar  que  los  adelantos  polfticos  de  la  gran  transformation  se  desplegaron  mas  en  la 
vertiente  representativa,  y  en  el  sentido  anotado  en  el  capftulo  V,  que  en  la  participativa. 
Para  avanzar  significativamente  en  la  ciudad  deben  debilitarse  al  respecto  las  tenden- 
cias  a  la  estatalizacion  de  los  espacios  y  profesionalizacion  de  la  actividad  participativas, 
trabajando  en  la  oferta  de  herramientas  y  mecanismos  de  participacion  directos  (voto, 
plebiscito,  consulta  popular,  referendo,  revocatoria  de  mandato)  y  alternatives,  favore- 
ciendo  el  desarrollo  de  modelos  de  movilizacion  ciudadana  definidos  en  funcion  de 
identidades  particulates  (option  sexual,  mujeres,  etnia),  problemas  urbanos  espeeffi- 
cos  (medio  ambiente,  espacio  publico,  vivienda),  y/o  la  condition  de  consumidores  o 
usuarios  de  servicios  piiblicos  (clientes),  con  un  enfasis  significativo  en  la  participacion 
de  colectivos  vulnerables  objeto  de  politica  publica.  Hay  que  tener  presente  que  los 
objetivos  de  la  democracia  participativa  son  la  ampliation  de  los  vasos  comunicantes 
entre  el  gobierno  y  los  ciudadanos;  la  inclusion  de  reivindicaciones  ineditas  o  no  con- 
sideradas  por  las  instituciones  de  la  democracia  representativa;  y  el  control  ciudadano 
activo,  no  necesariamente  formalizado,  sobre  los  aparatos  burocraticos  y  de  gobierno, 
que  va  mas  alia  del  accountability  electoral.  El  respeto  de  estos  espacios  y  la  sancion 
jurfdica,  politica  y  cultural  de  su  manipulation  es  de  una  importancia  capital. 

PROMOVIENDO  LA  CULTURADEMOCRATICA  REPRESENTATIVA  Y 
PARTICIPATIVA 

Los  problemas  recurrentes  de  personalization,  clientelismo,  importancia  de  los 
poderes  facticos  y  compraventa  de  votos  de  la  representation,  y  de  estatizacion  y 
profesionalizacion  de  la  participacion  no  son  ajenos,  de  ningiin  modo,  y  es  diffcil  no 
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insistir  en  su  significancia,  a  la  cultura  democratica  de  una  administration  que 
sobreoferta,  a  veces  por  conviction  y  otras  por  obligation,  y  ocupa  ella  misma,  a 
veces  por  torpeza  y  otras  para  distraer,  y  una  ciudadanfa  que  los  ocupa  marginal  y 
personalmente  o  profesional  y  formalmente. 

La  ciudad  es,  como  sabfan  los  griegos,  sostiene  Castoriadis  y  formulamos  noso- 
tros  en  el  primer  capftulo,  un  magma,  en  el  sentido  de  un  modo  de  coexistencia  sui 
generis  que,  contando  con  una  organization  que  contiene  fragmentos  de  multiples 
organizaciones  logicas,  no  es  reductible  a  una  organization  logica.  Siendo  un  preci- 
pitado  historico  social  producto  de  nuestra  auto-alteracion  colectiva  a  traves  de  los 
procesos  de  creation,  cada  ciudad  representa  una  ciudadanfa  de  la  misma  manera  y 
al  mismo  tiempo  que  cada  ciudadanfa  representa  una  ciudad,  esto  es,  una  cultura317. 

Pudiendo  considerarse  como  un  campo  en  el  sentido  de  Bourdieu,  las  instituciones 
piiblicas  no  deben  preocuparse  meramente  por  la  creation  y  mantenimiento  de  espacios 
para  expresar  una  identidad  no  ciudadana  particular,  crear  bienes  y  realizar  practicas 
culturales,  y  acceder  a  bienes  y  productos  culturales,  sino  que  a  los  efectos  de  aumentar  la 
democracia,  debe  apoyar  la  creation  y  vigorizacion  de  una  cultura  ciudadana  democrati- 
ca. El  hecho  de  que  el  presidencialismo  y  el  clientelismo  de  la  representation  no  se  hayan 
podido  erradicar  y  que  la  creation  de  espacios  de  participation,  el  reconocimiento  de 
ciertos  derechos  y  la  aplicacion  de  ciertas  garantfas  no  hayan  supuesto,  por  lo  general,  la 
formation  de  una  ciudadanfa  activa,  y,  por  ende,  plena,  responde  en  parte  al  hecho  de  no 
haber  ofrecido  suficiente  atencion  a  la  promotion  y  apropiacion  vigorosa  de  una  cultura 
democratica  representativa  y  participativa,  programatica  y  de  bien  publico.  En  realidad  el 
cambio  cultural  nunca  se  completo  en  la  ciudad. 

El  cambio  cultural  no  es,  de  hecho,  automatico,  inmediato  ni  irreversible318.  Una 
reforma  jurfdica,  normativa  o  legal  no  equivale  en  fondo,  tiempo  y  contenido  a  una 
reforma  institutional,  ni  esta  a  una  transformation  cultural,  en  tanto  no  transforma 
por  lo  general,  de  manera  menos  significativa  aiin  en  el  corto  plazo,  la  cultura  general 
y  las  culturas  particulates  del  conjunto  y  los  distintos  agentes  de  una  sociedad.  Los 
cambios  sociales  y  culturales  estan,  en  efecto,  mediados  por  unos  actores  implicados 
que,  lejos  de  ser  homogeneos,  son  culturalmente  plurales  y  con  distinto  grado  de 


317  Es  en  ese  sentido,  imaginario  y  no  fisico,  en  el  que  Pericles  hacia  referenda  a  llevarse  la  ciudad. 

318  "Aunque  las  normas  formales  pueden  cambiar  de  la  noche  a  la  manana  como  resultado  de  decisiones  politicas  o 
judiciales,  las  limitaciones  informales  encajadas  en  costumbres,  tradiciones  y  codigos  de  conducta  son  mucho  mas 
resistentes  o  impenetrables  que  las  politicas  deliberadas.  Estas  limitaciones  culturales  no  solamente  conectan  el 
pasado  con  ei  presente y  el  futuro,  sino  que  nos  proporcionan  una  clave  para  explicar  la  senda  del  cambio  historico". 
NORTH,  D.:  Instituciones,  cambio  institucional y  desempeho  econdmico,  Fondo  de  Cultura  Economica,  Mexico  D.  R, 
1995,  p.  17.  En  nuestra  opinion,  la  certeza  de  esta  afirmacion  no  disipa  su  parcialidad:  el  cambio  esta  mediado  no 
tanto  por  costumbres  sociales,  sino  por  multiples  actores  que  ademas  de  por  costumbres  se  guian  por  valores, 
intereses,  afectos  y  deseos.  El  cambio  estara  en  efecto  marcado  no  solo  por  las  estrategias  racionales  de  los 
individuos,  sino  tambien  por  las  intervenciones  mas  o  menos  espontaneas  que  estos  llevan  a  cabo. 
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compromiso,  interes  y  ambition  con  respecto  a  la  situacion  previa,  al  proceso  de 
cambio  y  a  la  que  estiman  sera  la  situacion  futura.  Activos  y  parciales,  los  actores 
analizan  e  intervienen  en  funcion  de  su  subjetividad,  desplegando  concretamente  su 
recuerdo  del  pasado,  su  interpretation  del  presente,  su  proyeccion  de  las  consecuen- 
cias  del  cambio  y  sus  expectativas  con  respecto  al  futuro  (aspiraciones  y  deseos  y 
position  futura  como  resultado  del  cambio)  en  funcion  de  su  cultura.  Las  transfor- 
maciones  sociales  y  culturales  estan  en  consecuencia  condicionadas  por  las  visiones, 
las  estrategias  y  acciones  de  los  individuos,  su  capacidad  personal  de  llevarlas  a  cabo 
y  las  relaciones  de  poder  en  las  que  se  articulen. 

Es  importante  subrayar  que  no  nos  referimos  de  ningiin  modo  a  actores  aislados. 
Al  contrario,  esta  pluralidad,  diversidad  y  agencia  contempla  a  todos  los  actores 
sociales,  sean  estos  institucionales,  formales  o  informales.  De  hecho,  esto  es  valido 
tanto  para  los  organismos  del  Estado  como  para  las  personas  que  trabajan  en  ellos; 
tanto  para  las  empresas  como  para  sus  empleados;  tanto  para  la  sociedad  civil  como 
para  los  ciudadanos;  tanto  para  cada  una  de  las  instituciones  que  les  representan 
(patronales,  sindicatos,  movimientos  politicos,  sociales  o  cfvicos)  como  para  los  in- 
dividuos que  son  representados315.  Tal  como  se  resume  en  el  proximo  diagrama,  los 
resultados  de  una  polftica  de  cambio  social  y  cultural  se  encuentran,  en  sintesis, 
mediados  por  el  marco  relacional  contingente  en  el  que  se  vaya  a  aplicar. 


319  El  poder  del  Estado  Nacion,  su  capacidad  de  imponer  socialmente  y  concretar  espacialmente  su  vision  racionalista 
del  progreso  historico  era,  en  efecto,  mucho  mas  limitado  de  lo  que  tanto  el  como  ciertos  teoricos  que  lo 
pretenden  criticar  suponen.  Primero,  porque  el  Estado  esta  lejos  de  ser  la  representacion  de  un  centra  homoge- 
neo  y  pacifico.  Segundo,  porque  la  sociedad  esta  lejos  de  ser  un  sujeto  pasivo  cuyos  valores,  condiciones, 
respuestas  e  intereses  pueden  ser  totalmente  controladas,  siendo  plural  y  diverso  e  intentando  establecer  a  su 
vez  los  terminos  y  la  agenda  de  negociacion,  las  clausulas  de  apoyo,  las  bases  de  legitimidad  y  el  volumen,  fuente 
y  naturaleza  de  las  contraprestaciones  exigidas  para  ello.  Z.  Bauman  y  M.  J.  Gonzalez  caen  respectivamente  en 
la  tentacion  de  magnificar  el  poder  de  la  globalizacion  y  del  Estado.  Vid.:  BAUMAN,  Z.:  La  globalization. 
Consecuencias  humanas,  Fondo  de  Cultura  Economica,  Buenos  Aires,  2005;  y  GONZALEZ,  M.  J.:  Politicas  y 
estrategias  urbanas.  La  distribution  del  espacio  privado  y  publico  en  la  tiudad,  Fundamentos,  Madrid,  2000. 
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Diagrama  9.4.  Reforma  normativa,  reforma  institucional  y  cambio  socio-cultural.  Los  agen- 

tes  sociales  interactuan  y  toman  decisiones  que  definen  las  relaciones  existentes  entre  los  cambios 
normativos,  los  cambios  institucionales  y  los  cambios  culturales.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 
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En  Colombia  ni  las  leyes  de  descentralizacion  administrativa,  fiscal  ni  polftica,  ni 
las  de  ordenamiento  urbano  han  podido  ni  pueden  superar  con  frecuencia  el  conflic- 
to  entre  los  valores,  racionalidades,  intereses  y  estrategias  de  los  distintos  niveles  de 
actuation,  siendo  todavfa  mas  una  suma  de  ellas  que  una  verdadera  estrategia  coor- 
dinada  e  integrada.  Tampoco  han  sido  ni  son  capaces  de  compensar  la  lacerante 
debilidad  institutional  de  unos  gobiernos  municipales  a  los  que  les  han  faltado  y 
faltan  a  menudo  los  valores,  habitos,  disposiciones  y  saber  hacer,  esto  es,  la  convic- 
tion y  las  capacidades  necesarias  para  implementar  adecuadamente  los  instrumentos 
disponibles.  Y  han  sido  y  son  comunmente  aiin  menos  capaces  de  resolver,  de  una 
sola  vez,  y  a  partir  apenas  de  la  sancion  de  un  conjunto  de  leyes,  objetivos  y  princi- 
pios,  la  crisis,  por  la  actual  glocalizacion,  global  y  local  a  un  tiempo,  y  el  tradicional 
clientelismo,  de  representatividad  del  Estado,  y  la  apatfa,  de  algunos,  y  la  argucia,  de 
otros,  ciudadanos.  Con  demasiada  frecuencia  la  descentralizacion  polftica  ha  dado  y 
da  lugar,  en  cambio,  a  practicas  corruptas  y  clientelistas,  en  las  que  priman  el  interes 
particular  sobre  el  general320. 

La  insostenibilidad  de  los  avances  logrados  en  materia  polftica  en  Bogota  llama  la 
atencion  sobre  la  notable  tension  entre  los  espacios  que  por  conviction  democratica 
o  maquillaje  electoral  abren  las  instituciones  publicas  y  la  apropiacion  de  estos  por 
parte  de  los  pretendidos  ciudadanos.  El  clientelismo  no  se  produce  tanto  por  el 
tamano  y  la  magnitud  de  la  descentralizacion  (administrativa,  fiscal  y/o  electoral),  ni 
se  acaba,  por  tanto,  con  una  reforma  de  ese  tipo,  sino  que  se  articula,  en  cambio,  en 
la  medida  en  que  siguen  vigentes  logicas  tradicionales  con  respecto  a  la  polftica  y  sus 
actores,  reducida  por  esta  vision  a  los  polfticos.  Asf,  en  la  ciudad  las  encuestas  reve- 
lan  que  los  ciudadanos  critican  a  los  polfticos  por  no  buscar  el  interes  general,  mien- 
tras  les  exigen  con  frecuencia  beneficios  de  orden  particular.  La  tension  no  se  produce 
y  manifiesta  solo  entre  las  leyes  referidas  a  la  participation  ciudadana  y  la  ciudadanfa 
realmente  existente,  sino  tambien  entre  la  aspiration  de  esta  por  acogerse  a  nuevas 
formas  participativas  de  democracia  y  su  atavismo  con  formas  tradicionales  de  ac- 
tion polftica321. 


320  No  es  posible  entender  minimamente  estos  procesos  sin  distinguir  entre  reforma  legal,  reforma  institucional  y 
cambio  social,  especialmente  cuando  se  trata  de  transformaciones  profundas.  A  este  respecto,  es  util  la 
diferenciacion  que  realiza  Garcia  Canclini  con  respecto  al  modernismo,  la  modernidad  y  la  modernizacion.  De 
acuerdo  con  este  autor,  es  preciso  distinguir  entre  el  movimiento  politico  que  aboga  por  la  instauracion  de  la 
modernidad  -modernismo-,  la  propia  modernidad,  definida  en  tanto  referenda  insistente  a  la  razon,  la  historia 
y  el  progreso,  y  la  modernizacion,  proceso  multidimensional  de  cambio  social  y  cultural  tendente  a  desarrollar 
y  consolidar  los  rasgos  esenciales  de  la  modernidad.  En  este  sentido,  a  pesar  de  todos  los  modernismos 
desplegados  en  la  region,  las  modernizaciones  articuladas  historicamente  en  America  Latina  apenas  han 
logrado  dotar  a  nuestras  sociedades  de  algunas  de  las  caracteristicas  propias  de  la  modernidad.  GARCIA 
CANCLINI,  N.:  Culturas  hibridas.  Estrategias  para  entrar  y  salir  de  la  modernidad,  Grijalbo,  Mexico  D.  R,  2005. 

321  GARCiA  SANCHEZ,  M.:  ^Ciudadania  avergonzada?  Democracia  local y  construccidn  de  ciudadania  en  Bogota, 
Universidad  Nacional  de  Colombia  y  Universidad  de  los  Andes,  Bogota,  2003. 
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La  configuration  de  este  escenario  ha  llevado  a  varios  autores,  entre  ellos  a  De 
Mattos,  a  advertir  sobre  los  lfmites  y  peligros  de  las  reformas  descentralistas322 .  Como 
Coraggio323,  este  autor  se  propone  desmitificar  una  descentralizacion  llamada  a  traer  el 
desarrollo  economico  local,  la  justicia  social  y  la  participation  politica  de  los  sectores 
populares,  subrayando  que  una  reforma  polftico-administrativa  no  solo  no  tiene  la 
capacidad  de  modificar  aspectos  estructurales  como  la  concentration  de  la  riqueza  y  la 
renta,  la  logica  de  la  inversion  capitalista  o  las  relaciones  sociopoliticas  de  exclusion  y 
dominio,  sino  que  a  veces  puede  tener  la  capacidad  de  reforzarlos.  Prud'Homme  va 
algo  mas  lejos,  asegurando,  por  su  parte,  que  los  argumentos  favorables  a  la  descentra- 
lizacion, basados  a  menudo  en  la  experiencia  federal  de  los  Estados  Unidos,  no  son 
aplicables,  dadas  sus  especificidades,  en  todos  los  paises  en  desarrollo324. 

En  nuestra  opinion,  no  se  trata  en  los  actuales  momentos  de  elegir,  sin  embargo, 
entre  centralization  y  descentralizacion,  ni  entre  representation  y  participation,  a 
partir  de  la  identification  de  sus  problemas  y  la  determination  de  su  valor,  sino  de 
apostar  por  descentralizar  y  abrir  espacios  a  la  participation  tanto  como  sea  posible  y 
centralizar  y  apoyar  formas  representativas  de  democracia  tanto  como  sea  necesario, 
compatibilizando,  como  senala  de  manera  general  el  DNP,  la  apertura  de  espacios  con 
la  defensa  formal  y  de  fondo  de  una  cultura  de  la  democracia  respetuosa  de  la  separa- 
tion de  poderes,  la  transparencia  en  el  manejo  de  los  recursos  y  la  defensa  de  las 
minorias,  y  la  implementation  de  polfticas  de  estimulo  y  acompanamiento  especificas. 

En  America  Latina,  al  menos,  la  crisis  del  Estado  esta  efectivamente  lejos  de 
poder  ser  resuelta  hoy  por  hoy  facilmente  por  los  movimientos  sociales  y  la  ciudada- 
nia.  Esta  ultima  es,  como  este,  mucho  mas  compleja  y  mucho  menos  pura  y  altruista 
de  lo  que  a  menudo  se  piensa.  En  un  mundo  de  recursos  escasos,  los  movimientos 
sociales  se  convierten  con  frecuencia,  como  senala  Tourraine  de  manera  general,  y  se 
evidencia  en  Bogota  de  manera  particular,  en  movimientos  societarios  que  compiten 
tanto  por  capturar  las  rentas  como  por  apropiarse  dosis  de  legitimidad  social325.  El 
Estado  como  entramado  institucional  y  organo  de  representation  sigue  siendo  nece- 
sario, aunque  sea  includible  ajustar  su  democratization  formal  y  cultural. 

A  nivel  national,  el  ultimo  informe  sobre  la  cultura  politica  de  la  democracia  en 
Colombia  efectuado  por  la  Universidad  de  Vanderbilt  advierte  no  en  vano  de  tenden- 


322  DE  MATTOS,  C.  A.:  "La  descentralizacion  ^una  nueva  panacea  para  impulsar  el  desarrollo  local?",  Cuadernos 
de  Economia,  no.  14,  Bogota,  1990,  pp.  173-194. 

323  CORAGGIO,  J.  L:  Descentralizacion.  El  dia  despues...,  Cuadernos  de  Postgrado,  Universidad  de  Buenos  Aires, 
Buenos  Aires,  1997. 

324  PRUD'HOMME,  R.:  "The  dangers  of  descentralization",  The  World  Bank  Research  Observer,  vol.  10,  no.  2, 
Washington,  1995. 

325  TOURRAINE,  A.:  iPodremos  vivir  juntos?  La  discusidn  pendiente.  El  destino  del  hombre  en  la  Aldea  Global, 
Fondo  de  Cultura  Economica,  Mexico  D.  F.,  1997. 
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cias  precariamente  democraticas,  al  encontrar  que  la  separation  de  poderes,  el  res- 
peto  de  las  minorfas  y  la  formation  de  alianzas  programaticas  no  gozan  en  el  pais  de 
un  apoyo  generalizado326.  Los  discursos  populistas  y  debilitadores  del  debate  pu- 
blico—publico argumentado  y  respetuoso  son  en  este  sentido  de  poca  ayuda  no  solo 
para  convertir  el  conflicto  armado  en  uno  de  orden  politico,  sino  para  avanzar  en  la 
democracia  del  orden  local,  ya  que  la  logica  polarizada  del  ambito  national  desembo- 
ca  no  con  poca  frecuencia  en  el  piano  local  en  decisiones  no  sobre  programas,  ni 
sobre  la  honestidad  y  la  capacidad  de  los  candidates  de  llevarlos  a  cabo,  sino  sobre  la 
confrontation  polftica  de  orden  populista  y  personalista  del  nivel  national. 

La  actualization  de  la  democracia  representativa  y  participativa  a  nivel  local  re- 
quiere  en  suma  tanto  a  nivel  national  como  local  de  estrategias  pedagogicas  de  forta- 
lecimiento  de  la  cultura  democratica  polftica  y 
ciudadana,  que  discute  no  solo  sobre  la  pro- 
duction y  distribution  de  los  bienes  y  servi- 

cios  culturales,  y  la  expresion  de  las  diferencias  j_g  actualizacion  de  la 

identitarias,  sino,  sobre  todo,  sobre  las  signi-  democracia  requiere  fortale- 
ficaciones,  las  formas  de  institution  y  la  ur-  cer  /a  cu/tura  democratica  a 

dimbre  institucional.  Esta  no  puede  hacerse  nivel  nacional  V  local   La 

contra  la  diversidad  de  la  identidad,  pero  no  cultura  no  son  solo  diferen- 

se  refiere  a  cualquier  expresion  de  esta,  que  cjas  nj  fj/gnes  culturales 

tambien  es  necesaria.  Bogota  debe  avanzar  en 
el  fortalecimiento  programatico  de  los  parti- 
dos,  y  en  la  participation  de  las  minorfas 

etnicas  y  culturales  en  las  instancias  de  decision  de  la  polftica  de  production  y  distri- 
bution de  bienes  y  productos  culturales,  pero  tambien  en  su  participation  en  instan- 
cias de  decision  sobre  la  polftica  economica,  social  y  ambiental,  por  decir  solo 
algunas.  Las  estrategias  pedagogicas  a  favor  de  la  argumentation  rational  y  dialogica 
y  el  debate  publico-piiblico  programatico  son  crucialmente  capitales  en  el  orden 
nacional  y  local.  La  Administration  debe,  por  supuesto,  respetar  en  su  funciona- 
miento  todas  estas  reglas,  empezando  por  el  hecho  de  que  los  recursos  piiblicos  son 
recursos  sagrados. 

No  esta  por  un  lado  la  polftica  y  por  otro  la  cultura,  como  no  lo  estan  la  condition 
economica  y  la  participation  polftica,  ni  la  cultura,  la  polftica  y  la  condition  econo- 
mica. La  education  no  es  solo  un  aspecto  que  favorece  la  productividad,  ni  una 
cuestion  de  equidad,  sino  que  es,  tambien  y  acaso  sobre  todo,  una  cuestion  cultural, 
y,  por  tanto,  polftica. 


326     Vid:  UNIVERSIDAD  de  VANDERBILT:  Cultura  politica  de  la  democracia  en  Colombia  2008.  El  impacto  de  la 
gobernabilidad,  Universidad  de  Vanderbilt,  2009,  www.lapopsurveys.org. 
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Como  bien  publico,  la  seguridad,  no  puede  en  esta  lfnea  reducirse  a  las  estrate- 
gias  policivas,  sino  que  ha  de  ser  democratica  en  el  sentido  del  respeto  hacia  el  otro 
tanto  en  terminos  morales  como  economico-sociales,  aspectos  en  los  cuales  queda 
sin  duda  mucho  en  que  avanzar.  La  conception  del  otro  como  ser  con  una  identidad 
y  una  position  polftica  propia  debe  ir  en  efecto  acompanada  de  una  garantfa  escru- 
pulosa  de  aquello  que  indicamos  en  el  segundo  capftulo  como  las  capacidades  basicas 
acordes  con  la  dignidad  humana327.  La  ciudad  no  puede  entenderse  sin  articular  las 
dimensiones,  lo  que  se  hace  de  manera  mas  sensata,  mas  no  completa  ni  definitiva, 
en  la  complejidad  restringida,  al  pensarla  como  magma  que  auto-altera  y  auto-crea 
sus  significaciones  e  instituciones. 

La  polftica  urbana  de  Bogota,  y  la  del  resto  de  ciudades  del  pais,  y  asi,  en  los 
terminos  en  que  lo  senalamos,  el  desarrollo  humano  colombiano,  incluida  la  trans- 
formation de  su  conflicto  armado  en  uno  de  orden  politico,  solo  podra  ser,  en  suma, 
eficiente,  equitativa  y  eficaz  si  es  capaz  de  reconocer,  manejar  y  articular  correcta- 
mente  la  pluralidad,  la  diversidad  y  el  conflicto328.  Esto  solo  puede  conseguirse  a 
traves  de  la  participation  de  multiples  y  heterogeneos  agentes.  El  objetivo  de  esta 
participation  no  puede  ser,  sin  embargo,  la  defensa  populista  de  un  beneficio  parti- 
cular, sino  la  construction  continua  e  imperfecta  de  una  vision  colectiva  razonada  de 
ciudad.  A  esos  efectos,  nos  parece  sumamente  pertinente  la  definition  procedimental 
del  interes  colectivo,  compartiendo  con  Ascher  la  afirmacion  de  que  el  Estado  no 
tiene  (ya)  la  potestad  ni  la  legitimidad  para  definirlo  de  manera  uni'voca.  Debemos 
precisar,  que  es  urgente  que  los  intereses  particulates  busquen  por  su  parte  practicas, 
procesos  y  valores  de  concertacion. 

Esta  vision  colectiva  de  ciudad  y,  de  modo  mas  general  de  sociedad  debe  ser 
reflexiva,  incorporando  las  complementariedades,  sinergias  y  solidaridades  de  los 
distintos  proyectos,  y  reconociendo  filosofica,  jurfdica  y  explfcitamente  que  ese  acuer- 
do  o  pacto  es  contingente,  subjetivo  y  partial.  La  polftica  urbana  debe  guardar,  en 
este  sentido,  un  diffcil  equilibrio  entre  la  flexibilidad  y  la  solidez,  siendo  lo  suficien- 


327  Fundada  en  el  reconocimiento  y  garantia  de  los  derechos  y  responsabilidades  de  los  otros,  la  seguridad  es, 
como  valor  y  como  practica,  co-producida  por  el  conjunto  de  los  adores  sociales,  siendo  por  ello  sustantivos 
acuerdos  y  consensos  globales  sobre  su  abordaje.  Vid.:  Programa  de  las  Naciones  Unidas  para  los  Asentamientos 
Humanos  (UN-HABITAT)  y  UNIVERSIDAD  ALBERTO  HURTADO:  Guia  para  la  prevencion  loca.  Hacia  politicas  de 
cohesion  social y  seguridad  urbana,  UN-Habitat,  Santiago  de  Chile,  2009;  GIRALDO,  F.  y  VELASQUEZ,  E.  (eds.): 
Habitat  y  seguridad  urbana.  Tendencias,  prevencion  y  gobernanza  de  la  seguridad,  Alcaldia  Mayor  de  Bogota, 
UN-Habitat,  PNUD,  Bogota,  2009,  para  el  marco  general;  y  VELASQUEZ,  E.  (Compilador):  Libro  Blanco  de  la 
Seguridad  Ciudadana  y  la  Convivencia  en  Bogota.  Primeros  resultados,  UN-Habitat,  Bogota,  2008,  para  un 
ejemplo  de  la  coproduccion  de  la  seguridad. 

328  "No  se  puede  tomar  seriamente  la  existencia  de  una  pluralidad  de  valores  legitimos  sin  reconocer  que  van  a 
entrar  en  conflicto.  (...)  no  podra  existir  ninguna  vida  intensamente  democratica  sin  una  verdadera  confronta- 
cion  democratica  entre  los  derechos  en  conflicto  y  sin  un  desafio  a  las  relaciones  de  poder  existentes". 
MOUFFE,  C:  "Deconstruccion,  pragmatismo  y  la  politica  de  la  democracia",  en  MOUFFE,  C.  (comp.): 
Deconstruccidn  y  pragmatismo,  Paidos,  Buenos  Aires,  1998,  pp.  13-33,  p.  27. 
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temente  flexible  e  internamente  plural  como  para  que  un  niimero  amplio  y  represen- 
tative de  actores  se  comprometan  con  ella  y  permitir  cambios  y  propuestas  de  nue- 
vos  actores  o  de  nuevas  relaciones  de  poder  entre  ellos;  y  lo  suficientemente  solida 
como  para  dar  continuidad  e  integralidad  a  las  distintas  polfticas.  Multiplicidad  de 
actores  debe  traducirse,  asf,  en  una  multiplicidad  de  polfticas  piiblicas  integradas  en 
el  marco  de  una  gran  politica  urbana  concertada.  La  polftica  urbana  debe  articular, 
en  fin,  los  componentes  tecnicos,  sociologicos,  polfticos,  economicos,  ambientales  y 
culturales  de  las  polfticas  piiblicas  y  tambien,  por  que  no  decirlo,  del  cambio  cultural. 

No  nos  valen  a  estos  efectos  las  disciplinas  academicas  clasicas  aisladas,  ciegas  en 
su  lucidez.  No  nos  valen  separadas,  en  efecto,  el  derecho,  la  sociologfa  ni  la  econo- 
mfa,  centradas  con  exceso,  respectivamente,  en  lo  institucional,  lo  macrosocial  y  lo 
formal,  ni  la  antropologfa,  la  etnograffa  o  la  historia  que  revierten  este  sobreexposicion 
para  perderse  en  lo  microsocial,  las  practicas  cotidianas  y  lo  perenne  en  medio  de  lo 
caduco,  olvidando  con  demasiada  frecuencia  la  movilidad  y  complejidad  espacial, 
historica  y  social329.  La  triangulacion  de  metodos  historico-sociales,  cuantitativos  y 
etnograficos,  y  el  abordaje  tanto  de  lo  macrosocial  como  de  lo  microsocial  son  con- 
dition para  una  buena  comprension  de  la  ciudad.  Tambien,  pensamos,  para  una 
gestion  favorable,  una  interaction  fertil,  y  un  cambio  politico  y  cultural  que,  en  el 
camino  del  derecho  a  la  ciudad,  entiende,  complejamente,  que  la  ciudad,  lo  mas 
espeeffico  de  la  sociedad,  es  la  gente,  y  la  gente,  la  ciudad. 


329  Siendo  la  ciudad  poliedrica,  cada  disciplina,  e  incluso,  dentro  de  ella,  cada  aproximacion,  llamara  la  atencion 
sobre  un  perfil:  la  ciudad  etnica,  la  dividida,  la  desindustrializada,  la  moderna,  la  postmoderna,  la  generizada, 
la  contestada,  la  ritual...  Cuco  Giner  aborda  esta  cuestion  con  aguda  brillantez.  CUC6  GINER,  J.:  Antropologia 
urbana,  Ariel,  Barcelona,  2004,  pp.  104-114. 
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Epilogo. 

El  cumplimiento  de  las  Promesas  del  Milenio 
en  el  mundo,  America  Latina  y  Bogota  en  un 
contexto  de  crisis  economica  global 


10.1     URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO.  HACIA 
LA  REALIZACION  Y  EXTENSION  DEL  DERECHO  A  LA 
CIUDAD 


En  2008  mas  de  la  mitad  de  la  poblacion  mundial  residfa  en  areas  urbanas.  Lejos 
de  detenerse,  el  proceso  de  urbanization  es  ademas  acelerado  e  irreversible.  Las 
estimaciones  realizadas  calculan  que  en  2050  el  75%  de  la  poblacion  del  planeta 
habitara  en  ciudades.  La  urbanization,  que  se  produjo  entre  1750  y  1950  en  Europa 
y  America  del  Norte,  y  entre  1950  y  2000  en  algunos  pafses  en  desarrollo  de  Asia 
Oriental  y  Sud-oriental  y  America  Latina,  se  despliega  en  efecto  desde  entonces  en 
Asia,  Africa,  y,  en  menor  medida,  America  Latina  con  notable  intensidad. 

En  terminos  demograficos  y  economicos,  esta  ola  no  es  en  lo  sustantivo  distinta 
de  las  precedentes.  Al  igual  que  en  aquellas,  con  respecto  a  lo  primero,  esta  ha  venido 
ciertamente  acompanada  de  un  aumento  de  la  poblacion  mundial.  Si  se  cumplen  las 
estimaciones  para  2050,  esta  superara  en  mas  de  un  millon  la  cifra  recomendada  por 
la  mayor  parte  de  los  demografos. 

Seria  pueril  dejar  de  advertir  sobre  los  estragos  sociales,  economicos  y  ambienta- 
les  de  este  crecimiento.  Pero  seria  cinico  olvidar  que  esto  es  el  resultado,  como  en  el 
resto  de  olas  demograficas,  no  de  un  incremento  de  las  tasas  de  natalidad,  sino  de  un 
descenso  de  las  tasas  de  mortalidad  no  equivalente  todavi'a  al  de  las  tasas  de  natali- 
dad, lo  que  en  terminos  de  desarrollo  humano  es  mas  positivo  que  negativo.  La 
historia  nos  indica,  ademas,  que  con  la  urbanization  la  caida  de  las  primeras  es 
secundada  en  el  corto  plazo  por  la  declination,  ligera  en  primer  termino  y  destacada 
mas  tarde,  de  las  tasas  de  natalidad,  gracias  a  la  incorporation  de  la  mujer  al  merca- 
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do  de  trabajo  y  el  acceso  de  la  poblacion  a  los  derechos  de  salud  sexual  y  reproductiva, 
como  se  aprecio  en  la  grafica  1.4  del  capitulo  I. 

Las  mayores  tasas  de  crecimiento  poblacional  se  ubican  en  efecto  en  los  pafses  en 
los  que  la  urbanization  es,  como  parte  de  la  tercera  ola,  aiin  incipiente.  Aunque  es 
seguro  que  la  transition  se  dara  con  esta,  los  desaffos  que  provoca  hacerlo  con  lenti- 
tud  y  las  ventajas  de  hacerlo  con  rapidez  justifican  que  poh'ticas  piiblicas  se  implan- 
ten  en  este  ambito  con  celeridad,  a  sabiendas  de  que  la  urbanization  es  desde  el 
punto  de  vista  demograflco  mas  un  aliado  que  un  enemigo.  No  solo  la  moderation 
del  crecimiento  poblacional  y,  por  extension,  como  mas  tarde  veremos,  la  presion 
ambiental  estan  en  juego,  sino  que  el  logro  cercano  de  la  equidad  de  genero  y  el 
acceso  a  la  salud  sexual  y  reproductiva  dependen  estrechamente  de  ello. 

Aunque  en  magnitudes  e  intensidades  diferentes  por  la  existencia  hoy  de  tecnolo- 
gfas  que  antes  no  estaban  disponibles,  el  proceso  de  urbanization  actual  reproduce 
asimismo  la  dinamica  economica  de  las  olas  anteriores.  El  producto  interno  bruto  de 
los  pafses  en  los  que  este  es  acelerado  ha  aumentado  de  forma  extraordinaria  de  la 
mano  de  la  production  industrial  de  manufacturas  y  en  menor  grado,  de  los  servi- 
cios,  aunque  el  peso  de  ambas  se  invierta  con  gran  probabilidad  en  el  futuro  mas 
proximo,  como  se  ha  observado  en  los  procesos  de  cambio  estructural  estudiados  en 
los  capftulos  I  y  IV. 

Pese  a  ser  importante  para  la  subsistencia,  la  generation  de  ingreso  rural  y  para 
regiones  espetificas  de  un  pais,  la  agricultura  no  puede,  como  argiiimos  en  el  primer 
capitulo,  servir  de  base  para  un  crecimiento  economico  intenso  ni  sostenido.  Cuan- 
do  los  terrenos  de  cultivo  son  propiedad  de  los  pequenos  agricultores,  aquellos  care- 
cen  de  las  economfas  de  escala  suficientes  para  posibilitar  la  division  del  trabajo  y  la 
generation  de  conocimiento  imprescindibles  para  el  desarrollo,  siendo,  cuando  son 
de  extensiones  adecuadas,  propiedad,  generalmente,  de  acaudalados,  pero  no  dina- 
micos  ni  innovadores  terratenientes. 

La  dispersion  de  los  asentamientos  dificulta  ademas  la  provision  de  servicios 
piiblicos  domiciliarios  y  la  prestation  de  los  servicios  de  salud,  education,  seguridad 
y  justicia  necesarios  para  el  crecimiento  economico  y  la  extension  del  bienestar 
material.  El  dinamismo,  la  innovation  y  la  emergencia  de  la  clase  media  son  fenome- 
nos  urbanos. 

El  hecho  de  que  el  75%  de  la  pobreza  de  ingreso  se  ubique  a  nivel  mundial  en 
zonas  rurales  no  es  ningiin  accidente.  No  solo  la  generation  de  valor  agregado  es  en 
estas  mas  reducida,  sino  que  los  costos  de  acceder  a  servicios  de  salud,  education  y 
transporte  son  ademas  mayores  tanto  para  las  empresas  como  para  las  personas. 
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Si  el  crecimiento  economico  y  el  descenso  de  la  pobreza  de  ingreso  avanzan  de 
manera  sustantiva  en  los  pafses  en  desarrollo  lo  haran,  como  hasta  ahora,  gracias  al 
desarrollo  del  sector  industrial,  primero,  y  de  los  servicios,  mas  tarde,  en  las  ciuda- 
des.  El  desarrollo  economico  exige,  en  efecto,  densidad,  y  esta  solo  se  puede  lograr, 
como  senalamos  en  el  capftulo  I,  a  traves  de  la  combinacion  de  una  cierta  aglomera- 
cion ffsica  y  una  cierta  integration  institucional,  de  infraestructura  y  socio-cultural. 
La  primera  puede  ser  mayor  o  menor  en  funcion  de  la  magnitud  de  la  integration 
comercial,  pero  es  necesario  que  supere  una  masa  crftica  de  dimensiones  notables. 

Es  preciso  tener  presente  que  impulsar  la  dispersion  ffsica  retarda,  en  lugar  de 
fomentar,  el  desarrollo.  En  aquellos  paises  en  los  que  la  urbanization  es  incipiente, 
con  no  mucho  mas  del  25%  de  la  poblacion  residiendo  en  areas  urbanas,  sera  nece- 
sario, como  senala  el  Informe  sobre  desarrollo  mundial  del  Banco  Mundial  en  2009, 
desplegar  una  institucionalidad  espacialmente  ciega.  Las  economfas  de  aglomeracion 
determinaran,  en  funcion  de  ventajas  fisicas  iniciales  o  accidentes  en  principio  tri- 
viales,  las  areas  donde  se  producira  mayor  concentration330. 

La  neutralidad  espacial  de  las  instituciones  vendra  entonces  de  la  mano  de  la 
densidad,  en  forma  de  aglomeracion  ffsica,  y,  en  este  sentido,  de  la  migration.  Si  la 
extension  de  las  instituciones,  entendiendo  por  ello  no  solo  la  homogenizacion  de  las 
normas  y  regulaciones,  como  las  del  respeto  a  los  derechos  de  propiedad  o  la  estabi- 
lidad  macroeconomica,  sino  tambien  la  provision  universal  de  servicios  de  vivienda, 
salud  y  education,  garantiza  la  exigencia,  explfcita  en  la  mayorfa  de  las  constitucio- 
nes,  del  derecho  a  la  calidad  de  vida  en  todo  el  territorio  national,  facilita  asimismo 
que  la  poblacion  de  las  areas  rurales  busque  mejores  oportunidades  migrando  a  las 
ciudades  en  crecimiento331.  Mas  que  desestimular  la  migration,  condition  sine  qua 
non  para  la  densidad,  la  neutralidad  espacial  la  multiplica  y  sobre  todo  la  mejora,  en 
tanto  la  adaptation  de  los  migrantes  a  su  nuevo  entorno  es  sensiblemente  mejor332. 


330  No  es  ocioso  insistir  en  que,  compartiendo  su  horizonte  general,  nuestra  propuesta  conjuga  de  manera  menos 
rigida  la  secuencia  de  los  instrumentos  de  politica.  Universalizar  instituciones  suele  traer  a  escena  intervencio- 
nes  en  espacios  especificos. 

331  Como  senala  el  Banco  Mundial  "la  inversion  en  bienes  publicos  en  las  zonas  retrasadas  reduce  las  posibilidades 
de  migracion  en  el  corto  plazo,  pues  mejora  el  atractivo  de  esas  zonas.  Pero  inversiones  sociales  dirigidas  para 
desarrollar  activos  transportables  pueden  mejorar  el  bienestar  de  la  gente  y  facilitar  su  movilidad  a  largo  plazo, 
haciendo  que  esten  mejor  preparadas  para  el  trabajo  en  las  zonas  avanzadas  e  intermedias".  BANCO 
MUNDIAL:  Informe  sobre  desarrollo  mundial  2009.  Una  nueva  geografia  econdmica,  Banco  Mundial,  Washing- 
ton, 2009,  p.  246. 

332  La  movilidad  es,  como  indicamos  en  el  capitulo,  un  subfactor  del  crecimiento  economico.  Si  este  depende  de 
la  densidad  en  forma  de  una  combinacion  de  aglomeracion  fisica  con  integracion  comercial,  la  movilidad  de  la 
poblacion  -rural-urbana,  inicialmente,  y  urbana-urbana,  en  sociedades  mas  urbanas-,  en  el  primer  caso,  y  de 
los  bienes,  servicios  e  ideas,  en  el  segundo,  son  indispensables.  Como  bien  sabia  Currie,  es  preciso  llevar  los 
trabajadores  a  las  fuentes  de  trabajo,  y  no  estas  a  aquellas.  Veremos  en  seguida  la  unica  excepcion.  Vid.: 
CURRIE,  L.:  Urbanizacion  y  desarrollo.  Un  diseno  para  el  crecimiento  metropolitano,  Camara  Colombiana  de  la 
Construction  (CAMACOL),  Bogota,  1998. 
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El  que  el  25%  de  la  poblacion  pobre  se  localice  mundialmente  en  las  ciudades  llama 
la  atencion  en  todo  caso  sobre  el  hecho  de  que,  aunque  los  que  residen  en  estas  se 
favorecen  en  general  de  la  eficiencia  ligada  a  las  economfas  de  escala  vinculadas  con  la 
aglomeracion  ffsica,  la  division  ffsica,  institucional  o  socio-cultural  dentro  de  una  ciu- 
dad  puede,  al  igual  que  en  la  relation  campo-ciudad,  contraer  estos  beneficios. 

A  pesar  de  que  la  convergencia  entre  los  niveles  de  vida  se  produce  historicamen- 
te  con  el  tiempo,  es  por  ello  imprescindible  combinar  las  estrategias  institucionales 
espacialmente  ciegas  con  las  de  integration  ffsica,  a  traves  del  desarrollo  de  medios 
de  transporte  y  comunicacion,  tanto  entre  los  distintos  barrios  de  las  ciudades  como 
entre  estas  y  las  areas  rurales,  especialmente  en  aquellas  regiones,  generalmente  con 
una  urbanization  intermedia,  en  los  que  las  zonas  menos  dinamicas  estan  densamen- 
te  pobladas.  Como  ilustran  copiosas  experiencias  a  lo  largo  y  ancho  del  mundo,  las 
intervenciones  espacialmente  especfficas  son  convenientes  solo  como  herramienta 
en  la  consecution  de  la  unidad  institucional  y  la  integration  ffsica,  particularmente 
cuando  las  divisiones  lingiifsticas,  etnicas,  religiosas  o  culturales  dificultan  de  mane- 
ra  estricta  la  migration  rural-urbana  o  intraurbana. 

El  proceso  de  urbanization  ha  venido  ligado  historicamente  con  un  aumento  de  la 
presion  ambiental.  El  incremento  de  la  poblacion  y  de  la  abundancia  sin  mejoras  equi- 
valentes  en  la  orientation  de  la  tecnologfa  y  los  modelos  de  ordenamiento  territorial 
hacia  la  sostenibilidad  acentuado  en  los  ultimos  anos  ha  provocado  que  el  fenomeno 
sea  hoy  particularmente  agudo.  El  calentamiento  global  es  hoy  una  verdad  alarmante. 

Pero  como  la  estabilizacion  demografica,  la  reestructuracion  tecnologica  y  pro- 
ductiva,  y  la  densidad  son  mas  faciles  de  lograr  en  las  ciudades,  es  en  estas  donde 
la  meta  de  reducir  la  presion  ambiental  es  tambien  mas  factible333 .  Son  ya  muchas 
las  ciudades  donde,  gracias  a  los  rendimientos  crecientes  en  la  production  y  la 
concienciacion  de  los  tecnicos,  los  polfticos  y  la  ciudadanfa,  se  limita  el  uso  innecesa- 
rio,  se  amplfa  la  vida  util  y  extiende  el  reciclaje  de  productos,  se  mejora  el  servicio  y 
multiplica  el  uso  de  sistemas  de  transporte  publico  no  contaminantes  y  masivos,  se 
adoptan  modelos  de  ordenamiento  territorial  mas  eficientes  y  compactos,  reduciendo 
la  necesidad  objetiva  de  desplazarse  y  consumir  energfa  para  la  iluminacion,  la  calefac- 
cion  o  la  refrigeration,  y  se  intensifica  el  uso  de  tecnologfas  limpias. 

Las  ciudades  son  con  todo  mucho  mas  que  la  ciudad  demografica,  economico- 
social  y  ffsico-ambiental.  Son,  como  sostuvimos  en  el  segundo  punto  del  primer 


333  Recordemos  que  la  presion  ambiental  depende  positivamente  de  la  poblacion,  la  abundancia,  y  la  dispersion, 
y  negativamente  de  la  eficiencia  y  consideracion  ambiental  de  la  tecnologia.  A  mayor  poblacion,  mayor 
abundancia,  mayor  dispersion,  y  menor  eficiencia  y  consideracion  ambiental  de  la  tecnologia,  mayor  sera,  en 
efecto,  la  presion  ambiental. 
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capftulo  y  aplicamos  despues  a  lo  largo  del  libro,  espacio  de  expresion  y  conforma- 
tion cultural  y  de  deliberation  e  institution  polftica.  La  urbanization  actual  se  define 
sin  embargo  con  demasiada  frecuencia  por  una  expansion  ffsica,  en  terminos  de 
hectireas,  poblacion  y  productos,  no  acompanada  de  una  ampliation  de  la  urbani- 
dad  en  el  sentido  de  cuerpo  cultural  y  comunidad  polftica,  unicas  en  su  emergencia 
de  la  alteridad.  Es  lo  que  Mongin  denomina  despectivamente  como  lo  urbano 
generalizable  y  Koolhas  denota  vindicativamente  como  la  ciudad  generica334.  La  vita- 
lidad  de  los  movimientos  sociales,  convertidos  cada  vez  mas  en  movimientos  urba- 
nos,  y  su  reclamo  del  derecho  a  la  ciudad  senalan,  como  vimos,  que  esto  puede  en 
cierto  modo  estar  cambiando. 

La  urbanization  demografica,  economica,  social,  ambiental  y  polftica  hace  en  este 
contexto  que  los  compromisos  que  abrazan  el  desarrollo  humano  apunten  y  deban  apun- 
tar  crecientemente  a  las  areas  urbanas  y  sobre  todo  a  lo  mejor  de  ellas,  su  urbanidad,  con 
la  condition  de  que  esta  arme,  financiera,  po- 
lftica y  culturalmente,  la  apertura  no  solo  al  con- 
junto  de  una  ciudad  concreta,  sino  tambien  y 

al  tiempo  a  las  areas  rurales  del  pais,  y,  de  modo  ^a  urbanization  hace  que  lot 

mas  extenso,  del  planeta  en  que  vivimos335.  compromisos  que  abrazan  el 

desarrollo  humano  apunten  y 

Las  Promesas  del  Milenio  que  concretan 
los  compromisos  de  los  Estados  en  el  marco  del  derecho  a  la  ciudad  no 

de  la  Organization  de  las  Naciones  Unidas  no  6I°  a  una  «udad  concreta, 

son,  pese  a  formularlo  en  terminos  con  fre-  sin°  al  COnjuntO  del  planeta. 

cuencia  disfmiles,  nada  distinto  de  esta  bus- 
queda.  En  el  corto,  medio  y  largo  plazo  los 
esfuerzos  deben  concentrarse  en  el  impulso  de 

la  aglomeracion  ffsica,  con  instituciones  espacialmente  ciegas,  y  el  estfmulo  de  la  integra- 
tion ffsica,  con  el  desarrollo  de  infraestructura  conectiva,  a  su  interior  y  con  el  campo. 
Las  acciones  en  relation  con  las  areas  rurales336  solo  seran  eficaces  cuando,  garantizando 


334  MONGIN,  0.:  La  condicion  urbana.  La  ciudad  a  la  hora  de  la  mundializacion,  Paidos,  Buenos  Aires,  2006;  y 
KOOLHAS,  R.:  La  ciudad  generica.  Gustavo  Gili,  Barcelona,  2007. 

335  "Si  la  experiencia  urbana  contemporanea  invita  a  instituir  lugares  ineditos,  a  rehacer  el  lugar,  a  reconcebir  una 
politica  de  la  ciudad,  sea  cual  fuere,  no  podemos  reducir  la  polftica  urbana  y  la  urbanidad  a  un  territorio  singular". 
MONGIN,  O.:  La  condicion  urbana.  La  ciudad  a  la  hora  de  la  mundializacidn,  Paidos,  Buenos  Aires,  2006,  p.  340. 

236  Es  fundamental  al  respecto:  i.)  incrementar  la  productividad  del  sector  de  los  alimentos  basicos  ii.)  ofrecer 
incentivos  para  diversificar  y  volcar  la  actividad  agricola  a  los  productos  horticolas,  avicolas,  pesqueros  y  lacteos 
de  alto  valor  cuyos  mercados  estan  en  expansion  y  iii.)  generar  empleos  en  la  economia  rural  no  agricola,  en 
sectores  de  productos  manufacturados  estrechamente  vinculados  con  la  manipulacion  intensa  de  materias 
primas,  como  el  cuero  y  la  madera,  estandarizados  y  dependientes  de  la  cercania  a  mercados  locales.  Intentar 
desarrollar  o  atraer  empresas  o  sectores  en  los  que  las  economias  de  aglomeracion  son  sustantivas  puede  ser 
fructifero  solo  en  un  numero  pequeno,  y  no  en  todas,  las  ciudades  de  paises  con  un  grado  muy  precario  de 
urbanizacion.  En  el  resto,  este  tipo  de  empresas  se  ubicaran  naturalmente  en  aquellos  lugares  donde  las 
economias  de  aglomeracion  ya  estan  operando. 
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sus  derechos  basicos,  articulen  estas  con  las  zonas  urbanas  del  pais,  la  region  y  el  mundo 
en  general,  intensifkando,  si  somos  exitosos,  la  migration  rural-urbana  en  los  pafses  con 
un  precario  grado  de  urbanization,  e  inter  e  intra  urbana  en  aquellos  en  que  este  es 
intermedio  o  elevado. 

Como  indicamos  en  el  tercer  capftulo,  America  Latina  ha  vivido  el  proceso  de 
urbanization  y  completado  las  Promesas  del  Milenio  de  manera  disimil.  Una  buena 
parte  de  los  pafses  de  la  region,  especialmente  de  Sudamerica,  se  han  urbanizado 
intensamente,  avanzando  en  el  desarrollo  humano  significativamente,  aunque  la  des- 
igualdad  constituye  uno  de  los  mayores  retos,  mientras  los  de  Centroamerica  y  el 
Caribe  y  algunos  de  Sudamerica  lo  han  hecho  en  ambos  casos  ti'midamente  hasta  el 
momento,  esperandose  que  lo  hagan  con  mayor  vigor  en  los  proximos  anos. 

En  aquellos  en  los  que  se  ha  dado,  el  proceso  de  urbanization  se  ha  desplegado  en 
parametros  altamente  parejos  a  los  de  otros  lugares.  Tras  dispararse,  el  crecimiento 
de  la  poblacion  se  ha  moderado  o  estabilizado  gracias  al  equilibrio  de  tasas  mortali- 
dad  y  natalidad  modicas,  con  acceso  a  la  salud  sexual  y  reproductiva  y  una  creciente 
igualdad  de  genero;  el  crecimiento  economico  ha  sido  notable  y  sostenido  de  la 
mano  de  la  industrialization,  primero,  y  el  desarrollo  de  los  servicios,  mas  tarde;  la 
pobreza  de  ingreso  se  ha  contrafdo;  el  acceso  a  servicios  piiblicos  domiciliarios,  de 
salud  y  de  education  se  ha  multiplicado;  y,  en  la  medida  en  que  la  conciencia  am- 
biental  ha  ascendido,  con  un  aumento  de  la  vida  util  y  reciclaje  de  los  bienes,  un  uso 
mas  extenso  de  tecnologfas,  incluidos  sistemas  de  transporte,  mas  eficientes  y  lim- 
pias,  y  un  ordenamiento  territorial  mas  eficiente  y  compacto,  la  presion  ambiental 
ha  decafdo.  La  mejora  del  Indice  de  Desarrollo  Humano  no  es  sino  una  sintesis 
particular  de  todo  ello. 

Colombia  ha  escrito,  como  anotamos  en  los  capftulos  IV  y  V,  una  historia  distin- 
ta  y  al  tiempo  pareja.  El  proceso  ha  estado  marcado  en  el  pais  por  la  violencia,  que 
agrego  a  las  desventajas  economicas,  sociales  y  polfticas  del  campo  la  inseguridad 
cronica,  y  el  desarrollo  de  cuatro  ciudades  en  lugar  del,  tan  comiin  en  el  subcontinente, 
de  una  sola  de  ellas.  Pero,  al  igual  que  en  el  resto  del  mundo  y  aiin  del  subcontinente, 
el  secreto  esta  en  el  pais  en  el  desarrollo  urbano  integral  e  incluyente.  El  conflicto 
armado  exige  disminuir  sus  estragos  mientras  prosigue  y  cultivar  mientras  tanto  el 
respeto  y,  asi,  por  definition,  la  integration  fi'sica  y  socio-economica;  el  dialogo,  y 
asi  la  integration  politica  y  cultural;  y  el  consenso  incompleto,  pero  terminante  con 
la  violencia,  propios  de  la  democracia  creadora  denominada  urbanidad.  Los  requisi- 
tos  de  justicia,  verdad,  no  repetition  y  reparation  patrimonial  y  psicologica  de  victi- 
mas  y  victimarios  deberan  venir  acompanados  de  empleo  y  participation,  y  esto  se 
desarrollara  mejor  en  la  ciudad.  El  reto  consiste  tambien  aqui  en  extender  al  conjun- 
to  de  la  ciudad  y  al  campo  lo  que  en  este  texto  hemos  dado  en  celebrar,  en  su 
apertura,  como  derecho  a  la  ciudad. 
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La  evolution  de  Bogota  en  los  ultimos  anos  es  un  ejemplo  inigualable.  Esta  ha 
constituido,  con  sus  ausencias  y  desvfos,  parte  sustantiva  del  desarrollo  national.  La 
capital  colombiana  ha  sido  en  efecto  decisiva  en  la  transition  demografica,  el  creci- 
miento  economico,  el  acceso  a  servicios  publicos  domiciliarios,  de  salud  y  educa- 
tion, y  la  reduction,  por  ello,  de  la  pobreza  de  ingreso.  Pero  esto  ha  sido  ademas  el 
resultado  de  la  convergencia  de  una  clase  poh'tica  y  una  ciudadanfa  que  ha  apostado 
por  lo  publico  como  espacio  y  herramienta  para  el  manejo  del  conflicto  y  el  mejora- 
miento  de  la  calidad  de  vida.  Democracia  y  seguridad  se  alfan  cuando  son  correspon- 
didos  por  una  cultura  participativa  encarnada  en  la  ciudadanfa. 

10.2    LAS  PROMESAS  DEL  MILENIO  Y  LA  CRISIS  ECONOMICA 
INTERNACIONAL 

Los  avances  logrados  y  los  desaffos  historicos  y  nuevos  en  relation  con  las  Prome- 
sas  del  Milenio  se  enfrentan  sin  embargo  en  estos  momentos  a  un  contexto  altamente 
exigente.  La  coyuntura  economica  que  favorecio  durante  anos  el  crecimiento  econo- 
mico y  las  poh'ticas  en  muchos  casos  tfmidas 
de  distribution  local,  national  e  internacional, 
esta  ahora  lejos  de  ayudar  a  la  realization  del 

desarrollo  humano  y  de  manera  mas  especiflca  [_g  crisis  ahonda  la  ex/'oen- 

a  las  Promesas  que,  como  resaltamos,  buscan  cjg    Extender  los  factores 

concretarlo.  que  /a  originaron  es  el 

primer  paso  no  solo  para 

Su  estudio  no  es  ocioso.  Entender  los  erro-  no  repetirlos   sino  para 

res  es  el  primer  paso  no  solo  para  no  repetir-  orevenir  V  mitiaar  O 

los,  sino  para  prevenir,  mitigar  o  superar  sus  SUDerar  SUS  Deores  efectOS 

peores  efectos.  La  crisis  economica  de  origen 
financiero  comenzo,  como  se  sabe,  en  los  Es- 
tados  Unidos,  propagandose  a  otras  economfas 

desarrolladas  y  en  desarrollo  con  celeridad.  Su  genesis  se  sitiia  a  principios  de  2001, 
cuando,  con  el  fin  de  reponer  la  economi'a  estadounidense  de  la  crisis  de  las  empre- 
sas  vinculadas  con  internet,  el  Banco  Central  de  los  Estados  Unidos,  conocido  co- 
munmente  como  la  Reserva  Federal  (FED,  por  sus  siglas  en  ingles),  disminuyo 
sustancialmente  las  tasa  de  interes  de  referenda. 

Su  descenso  sistematico  estimulo  el  credito  hipotecario  y  de  consumo  estadouni- 
denses337,  y,  asf,  tanto  la  construction  de  viviendas  como  el  consumo  corriente  del 


337      La  tasa  de  referencia  de  los  Bancos  Centrales  tiene  una  estrecha  relacion  con  las  tasas  comerciales  a  traves 
de  los  costos  para  acceder  a  recursos  por  parte  de  los  bancos  comerciales,  es  decir,  del  precio  por  su  liquidez. 


354       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

pais,  con  el  incremento  consecuente  de  la  production  y  de  las  importaciones  natio- 
nals de  materias  primas  y  manufacturas.  La  proveniencia  de  la  mayorfa  de  estas  de 
pafses  en  desarrollo  competitivos,  como  China  e  India,  intensifico  a  su  vez  el  creci- 
miento  de  estos  ampliando  la  demanda  interna  de  materias  primas,  entre  ellas  ali- 
mentos  y  combustibles,  y  disminuyendo  la  pobreza  de  manera  sustantiva  gracias  al 
crecimiento  economico  y  la  generation  de  empleo. 

Entre  tanto,  las  hipotecas  de  los  bancos  comerciales  estadounidenses,  que  habfan 
flexibilizado  las  condiciones  y  requisitos  para  acceder  al  credito,  generando  lo  que 
hoy  se  conoce  como  las  hipotecas  basura,  se  vendfan  a  bancos  de  inversion  mas 
grandes,  que  creaban  derivados  financieros  que  traspasaban  a  su  vez  a  otros  bancos, 
quienes  los  empaquetaban  en  otros  derivados  antes  de  volverlos  a  vender.  Difundi- 
dos  de  esta  forma  a  nivel  global,  comenzaron  a  circular  por  todo  el  mundo  unos 
activos  cuya  composition,  certificada  por  las  calificadoras  de  riesgo  contratadas  por 
los  mismos  bancos,  consistfa,  al  amparo  de  una  regulation  anemica  y  una  codicia  sin 
fondo,  un  misterio  de  dimensiones  explosivas. 

Al  tiempo  que  esto  sucedfa,  la  combination  de  la  reduction  de  la  oferta  de  petro- 
leo,  provocada  por  la  guerra  de  Irak,  y  el  aumento  de  su  demanda,  derivado  de  la 
bonanza  de  los  pafses  en  desarrollo,  incluidos  los  mas  poblados  como  China  e  India, 
incremento  su  precio.  La  biisqueda  de  alternativas  energeticas  como  los 
biocombustibles  disminuyo  las  tierras  para  producir  alimentos  y,  asi,  la  oferta  de 
estos.  Ocurrio  lo  que  era  obvio:  los  precios  internacionales  de  los  alimentos  se  eleva- 
ron  y  se  sumaron  a  los  tambien  crecientes  precios  del  petroleo  y  los  metales,  favore- 
ciendo  con  ello  tanto  a  aquellos,  como  los  pafses  de  America  Latina,  que  los  producfan 
como  a  quienes  les  vendfan  a  estos  bienes  y  servicios. 

El  ascenso  de  los  precios  se  reflejo  entonces  en  las  canastas  de  los  consumidores 
de  todo  el  mundo  y  los  Bancos  Centrales  de  los  distintos  pafses,  y  en  particular  la 
FED  preocupados  por  el  incremento  de  la  demanda  interna  y  la  inflation,  que  en 
Estados  Unidos  fue  del  2,6%  en  2006,  del  4,1%  en  2007  y  del  5,6%  a  julio  de  2008, 
comenzaron  a  subir  su  tasa  de  interes  de  referenda. 

La  elevation  de  las  tasas  hipotecarias  y  el  ascenso  de  los  precios  de  los  alimentos 
y  de  los  combustibles  pusieron  en  aprietos  a  aquellos  que  debfan  pagar  sus  hipotecas 
y  desincentivaron  la  compra-venta  de  viviendas,  aumentando  el  stock  de  casas  sin 
vender  en  todo  el  mundo338 .  Los  efectos  adicionales  fueron  graves:  en  Estados  Uni- 
dos, donde  las  tasas  hipotecarias  se  incrementaron  del  5,05%  a  comienzos  de  2004 


338     La  compra-venta  de  viviendas  nuevas  y  usadas  en  Estados  Unidos  cayo  en  2007  un  26%  y  un  13%, 
respectivamente. 
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al  6,74%  en  junio  de  2007  para  creditos  a  30  anos,  la  inversion  residential  disminu- 
yo  el  13%  en  2006  y  el  19%  en  2007;  la  construction  de  viviendas  nuevas  se  contrajo 
en  un  29%  en  2007;  la  tasa  de  desempleo  crecio,  en  parte  por  la  crisis  de  la  construc- 
cion, del  4,4%  en  diciembre  de  2006  al  5%  en  diciembre  de  2007;  y  el  ingreso  se 
redujo,  por  el  desempleo  y  el  descenso  de  la  demanda  de  los  empleados.  El  circulo 
se  agravo:  muchos  mas  deudores  dejaron  de  pagar  sus  hipotecas  y  la  sobre-oferta 
de  viviendas  redujo  aiin  mas  el  precio  de  estas335. 

Como  se  sabe,  en  todos  los  paises  desarrollados  la  recesion  es  hoy  intensa,  con 
indicios  de  ser  de  larga  duration.  En  Estados  Unidos,  en  septiembre  2008  la  caida 
anual  de  las  producciones  manufacturera,  minera  y  de  servicios  piiblicos  fue  del 
4,8%,  el  3,6%  y  el  2,1%,  respectivamente;  en  el  ultimo  ano  se  perdieron  cerca  de 
4,5  millones  de  empleos,  agregandose  3  millones  mas  si  la  ayuda  estatal  no  impidiera 
que  la  industria  automovilistica  estadounidense  quebrara;  y  en  octubre,  noviembre  y 
diciembre  2008  el  IPC  cayo,  respectivamente,  un  1%,  un  1.9%  y  un  1%,  las  mayo- 
res  cai'das  desde  1947,  anunciado  asi  una  carrera  hacia  la  deflation340. 

La  magnitud  de  la  recesion  de  los  paises  desarrollados  esta  teniendo  efectos  evi- 
dentes  sobre  los  paises  en  desarrollo.  Los  de  America  Latina  no  son  una  exception. 
Los  menores  ingresos  internacionales  estan  induciendo  en  la  region  una  recesion  que 
sera  acompanada  de  inflation  por  la  devaluation  de  la  tasa  de  cambio  y  una  tasa  de 
interes  que  si  bien  va  a  disminuir,  no  lo  hara  al  ritmo  en  que  ha  descendido  en  los 
paises  desarrollados,  lo  que  mantendra  un  diferencial  de  tasas  relativamente  elevado. 

Es  importante  retener  en  este  punto  que  el  crecimiento  economico  de  los  paises 
latinoamericanos  en  el  ciclo  expansivo  international  se  debio  a:  i.)  Un  aumento,  deri- 
vado  de  la  mayor  demanda,  de  los  precios  de  las  materias  primas  que  estas  exportan, 
ii.)  el  incremento  de  las  remesas  de  los  emigrantes,  que  se  beneficiaron  en  los  paises  de 
acogida  del  boom  international;  y  iii.)  La  captation  de  divisas,  consecuencia  de  la 
mayor  elevation  de  la  tasa  de  interes  y  la  venta  de  empresas  estatales.  Su  distribution 
fue  por  lo  demas  concentrada,  beneficiandose  los  productores  de  materias  primas  y 
quienes  les  vendian  bienes  y  servicios,  quedando  excluido  el  resto  de  la  poblacion. 

La  mayor  oferta  de  divisas  revaluo,  por  otro  lado,  la  tasa  de  cambio.  Aunque  esta 
fue  positivamente  recibida  por  las  autoridades  monetarias  y  algunos  analistas,  al  com- 


339  Segiin  la  Asociacion  Nacional  Inmobiliaria,  los  precios  de  febrero  de  2008  con  respecto  a  los  de  febrero  de  2007 
cayeron  nacionalmente  en  un  12,7%  (en  Miami  y  Fort  Lauderdale  descendieron  en  un  25%  y  en  algunas 
ciudades  de  California  en  cerca  del  50%). 

340  Una  detallada  explicacion  de  las  causas  y  efectos  de  la  crisis  economica  mundial  que  se  hizo  evidente  en  2008 
puede  encontrarse  en  FERRARI,  C:  "Tiempos  de  Incertidumbre.  Causas  y  Consecuencias  de  la  Crisis  Mundial", 
Revista  de  Economia  Institucional,  Universidad  Externado  de  Colombia,  Julio-  Diciembre,  Bogota,  2008. 
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pensar  parcialmente  el  aumento  de  los  precios  internacionales  de  alimentos,  com- 
bustibles y  metales,  su  acumulacion  hizo  inviable  al  final  del  ciclo  expansivo  la  pro- 
duction de  los  bienes  transables  que  no  se  beneficiaban  de  los  precios  internacionales 
elevados,  desacelerando  la  economfa341. 

En  este  escenario,  con  el  arribo  de  la  crisis  internacional,  los  precios  internacio- 
nales y  las  remesas  comenzaron  a  disminuir  significativamente,  contrayendose,  como 
consecuencia,  los  ingresos  de  los  exportadores  y  de  quienes,  como  los  constructores 
y  los  comerciantes,  les  venden  bienes  y  servicios. 

La  menor  oferta  de  dolares  ha  generado  ademas  una  devaluation  que  induce,  a  su 
vez,  una  menor  entrada  de  capitales.  Y  en  un  contexto  de  crisis  en  el  que  se  busca 
seguridad  internacionalmente,  la  demanda  creciente  de  dolares  de  los  capitales  que 
quieren  salir  refuerza  la  devaluation.  Como  es  de  esperar,  dado  que  el  dolar,  por  la 
poca  profundidad  de  los  mercados  latinoamericanos,  se  convierte  en  un  sustituto  de 
la  inversion  en  acciones342,  ello  se  traduce  en  una  cafda  sistematica  de  las  Bolsas  de 
Valores. 

La  devaluation  se  traslada  a  los  precios  y  la  inflation  aumenta,  ahora  alimentada 
por  la  devaluation  y  compensada  por  la  reduction  de  esos  precios  internacionales. 
Con  la  inflation,  los  salarios  nominales  se  elevan,  pero,  como  esta  es  mas  rapida  que 
los  ajustes  salariales,  el  ingreso  real  cae. 

Todo  lo  anterior  genera  unas  utilidades  y  salarios  menores,  es  decir,  menos  capa- 
cidad  de  compra  y,  por  tanto,  menores  ingresos  fiscales,  lo  que  induce  a  su  vez 
menores  gastos  fiscales,  intensificando  la  reduction  de  la  demanda  interna.  Tambien 
decrecen  los  depositos  en  los  bancos  y,  por  tanto,  los  recursos  para  credito,  lo  que 
conlleva  atrasos  en  los  pagos  y  por  extension  problemas  de  liquidez  para  las  entidades 
bancarias,  que  encuentran  de  este  modo  restricciones  para  conceder  nuevos  credi- 
tos.  Asf  sigue  el  cfrculo  vicioso  hasta  que  se  inicia  en  el  mundo  y  America  Latina  un 
nuevo  periodo  expansivo.  Colombia  y  Bogota  viven  y  viviran,  como  analizaremos 
con  mayor  detalle  para  el  ultimo  caso,  problemas  similares. 


341  Se  reproduce  lo  que  en  economia  se  conoce  como  la  enfermedad  holandesa,  denominada  as(  por  la  crisis  de 
competitividad  de  los  sectores  exportadores  diferentes  al  gas  generada  en  los  paises  bajos  tras  el  descubri- 
miento  de  grandes  yacimientos  de  este  en  el  Mar  del  Norte.  En  este  sentido,  la  enfermedad  holandesa  hace 
referenda  a  la  perdida  de  competitividad  que  sufren  a  traves  de  la  revaluacion  cambiaria  el  conjunto  de 
sectores  economicos  de  un  pais  cuando  un  sector  particular  aumenta  extraordinariamente  sus  exportaciones, 
ampliando  notablemente  la  entrada  de  divisas  y  asf  el  valor  de  la  moneda  nacional. 

342  FERRARI,  C.  y  AMALFI,  A.:  "Fundamentos  empresariales  y  economicos  en  la  valoracion  de  acciones.  El  caso  de 
la  bolsa  colombiana",  Cuadernos  de  Administracidn,  Pontificia  Universidad  Javeriana,  Junio,  Bogota,  2007. 
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Aunque  indudablemente  el  mercado  por  si  solo  es  capaz  de  ajustarse  para  dar 
inicio  nuevo  periodo  de  expansion,  el  tiempo  y  el  costo  social  que  este  implica  no  es 
aceptable  en  terminos  polfticos.  Usualmente  se  suele  afirmar  que  el  impuesto  mas 
regresivo  para  los  pobres  es  la  inflation,  dado  que  son  los  que  menos  mecanismos 
tienen  para  enfrentarla,  pero  realmente,  por  las  mismas  razones,  el  impuesto  mas 
regresivo  es  una  recesion,  que  les  priva  del  empleo  y  asi  de  la  posibilidad  de  adquirir 
productos  basicos  por  mucho  que  su  precio  no  aumente  e  incluso  descienda. 

Esto  es  particularmente  sustantivo  en  cuanto  la  crisis  puede  poner  en  riesgo  los 
avances  logrados  en  el  mundo  y  en  America  Latina,  pero  en  particular  en  Colombia  y 
Bogota,  en  las  ultimas  decadas  en  materia  economica,  de  cultura  ciudadana,  de  comba- 
te  a  la  pobreza,  de  desarrollo  urbano  y,  en  ultimas,  de  consecution  de  un  mayor  desa- 
rrollo  humano.  La  recesion,  seguramente  la 
peor  desde  la  Gran  Depresion  de  los  treinta,  se 
esta  transmitiendo  a  los  ambitos  locales  del  mun- 
do en  desarrollo,  teniendo  probablemente  gra-        El  impuesto  mas  regresivo  es 
ves  efectos  sobre  el  crecimiento  economico,  el       una  recesion  porque  priva  a 
empleo  y  la  pobreza,  y  asi  el  cumplimiento  de  los  pobres  de  empleo  y  asf 

las  Promesas  del  Milenio.  de  adquirir  productos  basi- 

cos. Su  costo  debe  ser 
Se  requiere,  por  ello,  una  intervention  del  poll'ticamente  inasumible. 

Estado  que  acelere  la  recuperation  y  mitigue 
las  consecuencias  de  la  recesion,  defendiendo 
particularmente  los  avances  alcanzados  en  ma- 
teria de  combate  a  la  pobreza,  cumplimiento  de  los  Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio 
y  avances  en  materia  de  desarrollo  humano  y  realization  del  derecho  a  la  ciudad.  Es 
necesario  superar  en  ese  sentido  la  ideologfa,  teorfa  y  aplicaciones  neoconservadoras 
que,  con  el  fin  de  racionalizar  y  justificar  la  exclusion  del  Estado,  han  dominado,  sin 
poder  prever,  analizar  y  proponer  soluciones  adecuadas,  la  economfa  en  las  dos  ultimas 
decadas. 

A  este  respecto  conviene  recordar  el  teorema  del  Segundo  Mejor  desarrollado 
en  1956  por  los  economistas  Lipsey  y  Lancaster.  Convenientemente  olvidado  du- 
rante todos  estos  anos,  este  prueba  que  en  presencia  de  fallas  de  mercado  la  elimi- 
nation de  algunas  de  estas,  manteniendo  otras,  puede  alejar  a  la  economfa  del 
optimo.  En  ese  contexto,  para  lograr  mayor  acercamiento  es  necesario  introducir 
otro  tipo  de  distorsiones  que  compensen  de  las  que  no  se  prescinden.  El  ejemplo  que 
salta  a  la  vista  es  el  de  los  mercados  financieros:  su  ausencia  de  regulation  en  presen- 
cia de  fallas  de  information  asimetrica  produjo  la  crisis  actual.  Para  evitarla,  lo 
logico  habrfa  sido  regular  los  mercados. 
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Tal  vez  uno  de  los  grandes  mensajes  de  la  crisis  actual  es  que  esa  forma  de  analizar 
la  economfa  demostro  su  incapacidad  de  entenderla  y,  por  consiguiente,  de  resultar 
de  utilidad  para  la  sociedad,  tendiendo  a  profundizar  ademas  algunos  de  los  grandes 

desaffos  contemporaneos,  como  la  desigualdad. 
Como  dijera  el  Presidente  Obama,  el  merca- 
do  funciona  y  es  el  mejor  asignador  de  recur- 
sos  que  conocemos,  pero  debe  ser  regulado  de 
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debe  mitigar  las  consecuen-  .      ,. 

.     .    s         . ,  manera  mteligente. 

cias  de  la  recesion  y  acelerar 

la  recuperation,  defendien-  n                                       . ,    , 

.    '       ,  Presentaremos  a  continuacion  los  escena- 
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,  nos  en  los  que  la  economia  bogotana  se  en- 

avances  en  materia  de  ODMs.  ,     .    .  .,  ,      , 

contrana  sin  intervencion  y  con  la  adopcion 

de  distintas  decisiones  de  polftica  economi- 

ca.  Para  tales  efectos  nos  serviremos  de  un 
modelo  de  equilibrio  general  -  multisectorial-  computable  y  dinamico  -multiperiodo- 
que  permite  analizar  cuantitativamente  el  comportamiento  e  interrelaciones  de  los 
mercados  de  una  economia,  y  proyectar  asi  la  evolution  de  esta  ante  escenarios  y 
precios  exogenos  nacionales  e  internacionales  alternativos  e  instrumentos  de  polf- 
tica economica  nacionales  y  locales  diversos343.  Nos  referimos  a  continuacion  al 
modelo  de  equilibrio  general  del  que  nos  serviremos  para  analizar  Bogota  como 
MOBOGOTA. 

No  sobra  senalar  que,  aunque  las  cifras  son  especfficas  para  Bogota,  la  situation 
y  los  escenarios  de  polftica  presentados  a  continuacion  son  validos  de  manera  general 
para  la  mayor  parte  de  ciudades  de  America  Latina  y  muchas  de  las  del  mundo  en 
desarrollo.  Cerraremos  el  capftulo  y  el  libro  recogiendo  sus  consideraciones. 


10.3    SALVAGUARDANDO  EL  CUMPLIMIENTO  LOCAL  DE  LAS 
PROMESAS.  INSTRUMENTOS  LOCALES  DE  POLITICA 
ECONOMICA344 

SUPUESTOS  DE  PROYECCION  E  INSTRUMENTOS  DE  POLITICA 

Para  efectos  de  sus  proyecciones,  MOBOGOTA  considera  como  escenario  base 
en  2009  una  devaluation  del  20%  del  peso  colombiano,  que  situarfa  la  tasa  de  cam- 
bio  promedio  del  dolar  en  2490  pesos;  un  mantenimiento  de  la  tasa  de  interes  activa 


343  Para  un  mayor  desarrollo  de  las  caracteristicas,  supuesto,  alcances  y  limitaciones  del  modelo  se  puede 
consultar  el  Anexo  4  contenido  en  el  CD. 

344  Los  autores  agradecen  a  Jorge  Centanaro  el  apoyo  en  esta  seccion.  El  desarrollo  metodologico  de  las  cuentas 
nacionales  y  distritales  conforma  el  Anexo  5  contenido  en  el  CD. 
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promedio,  en  el  17.4%,  y  del  precio  promedio  del  barril  de  petroleo,  en  US$  32;  y 
una  reduccion  de  las  inflaciones  internacionales  de  las  manufacturas  de  consumo, 
intermedias  y  de  capital,  situadas  en  el  3,8%,  el  3,2%  y  el  1,6%,  respectivamente. 

Para  el  2010  MOBOGOTA  estima  como  escenario  base  una  devaluacion  del 
10%,  equivalente  a  una  tasa  de  cambio  promedio  de  2739  pesos  por  dolar,  y  un 
ligero  aumento  del  precio  del  petroleo,  a  US$  35  por  barril. 

Al  igual  que  la  mayoria  de  las  autoridades  economicas  y  analistas  mundiales,  se 
supone  que  la  recuperacion  global  se  producira  a  partir  del  2011.  En  el  caso  de 
America  Latina,  y  en  esa  medida  en  el  de  Colombia  y  Bogota,  la  mejon'a  en  la 
situation  internacional  se  traduciria  en  mejores  precios  internacionales,  un  mayor 
ingreso  de  inversion  extranjera  directa  y  una  menor  devaluacion  cambiaria.  Los 
supuestos  de  precios  basicos,  precios  internacionales  e  inversion  extranjera  directa 
para  el  2009  y  afios  siguientes  se  muestran  en  la  tabla  10. I345. 


SUPUESTOS 

2005 

2006 

2007 

2008 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS   BASICOS 

En 

ndices  y  ta 

sas  de  cre< 

imiento 

Devaluacion  anual 

Cambio  promedio  peso/US$ 
Indice  de  tasa  de  cambio 

Tasa  interes  pasiva  promedio 

Tasa  interes  activa  promedio 

Tasa  de  TES 

Tasa  de  retention  de  utilidades 

-11,6% 
2.321 
1,00 
7,0% 

15,5% 
9,5% 

44,0% 

0,7% 
2.338 
1,01 

6,3% 
13,5% 

9,0% 
39,0% 

-8,5% 
2.138 
0,92 
8, 1  % 

15,8% 
9,9% 

3  7,0% 

-3,0% 
2.075 
0,89 
9,7% 
17,4% 
11,8% 
3  5,0% 

20,0% 

10,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2.490 
1,07 

2.739 
1,18 

2.794 
1,20 

2.850 

1,23 

2.907 
1,25 

2.965 

1,28 

3.024 
1,30 

9,9% 
17,4% 

9,9% 
17,4% 

9,9% 
17,4% 

9,9% 
17,4% 

9,9% 
17,4% 

9,9% 
17,4% 

9,9% 
17,4% 

1  2, 1  % 
34,0% 

12,1% 
34,0% 

12,1% 

34,0% 

1  2, 1  % 

34,0% 

12,1% 
34,0% 

1  2, 1  % 
34,0% 

1  2, 1  % 

34,0% 

PRECIOS  INTERNACIONAL 

En  USS  y  tasas 

de  crecim 

ento 

Agropecuarios 

Petroleo  promedio  US$/barril 

Manufacturas  consumo 

Manufacturas  intermedias 

Manufacturas  de  capital 

Transporte 

Servicios  transables 

Tasa  de  interes  internacional 

61,2 
5,8% 
8,6% 
2,3% 
6,0% 
8,0% 
6,2% 

11,5% 
64,3 
3,4% 
5,4% 
1,5% 
6,3% 
8,4% 
8,0% 

18,9% 
86,3 
4,5% 
3,8% 
1,8% 
8,5% 
11,3% 
8, 1  % 

14,0% 
79,1 
9,2% 
11,9% 
2,6% 
7,7% 
10,3% 

-27,0% 
32,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

-5,0% 
35,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

2,0% 
35,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

2,0% 
40,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

2,0% 

45,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

2,0% 
50,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

2,0% 
55,0 
3,8% 
3,2% 
1,6% 

4, 2  % 

4,6% 

4,6% 

5,2% 

5,9% 

6,5% 

7,2% 

6,0% 

4,0% 

4,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

IED  USS 

En 

nillones  de 

dolares 

Inversion  extranjera  directa  US$ 
IED  acumulada  US$ 

3.232 

95 

3.328 

2.160 

5.488 

2.000 

200 

300 

500 

500 

500 

500 

500 

Tabla  10.1.  Supuestos  de  proyeccion  para  Bogota.  2009-2015.  El  modelo  de  equilibrio  general 
computable  tiene  una  serie  de  supuestos  explicitos  que  determinan  los  resultados  absolutos  de  las 
proyecciones,  pudiendose  tener  tantos  conjuntos  de  proyecciones  como  escenarios  acerca  de  los 
supuestos.  Fuente:  UN-Habitat/  Colombia. 


VISLUMBRANDO  EL  DEVENIR  I:  ESCENARIO  BASE 

El  escenario  base  de  referenda  corresponde  a  la  probable  evolution  economica 
de  la  ciudad  en  el  marco  de  la  crisis  internacional,  expresada  en  los  supuestos  resena- 
dos,  en  el  caso  de  no  desarrollarse  ninguna  estrategia  economica  particular  de  carac- 


345  En  la  medida  en  que  cualquier  cambio  en  los  supuestos  iniciales  supondra,  evidentemente,  cambios  en  los 
resultados  del  escenario  base,  este  debe  ser  entendido  como  un  escenario  de  referenda  para  cuantificar  los 
efectos  de  diversos  tipos  de  politica  economica  mas  que  como  una  proyeccion  puntual  de  las  variables 
economicas  de  la  ciudad. 
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ter  contra-cfclico.  En  este  sentido,  el  gasto  publico,  de  funcionamiento  y  de  inver- 
sion, aumentarfa  conservadoramente  un  8%  por  ano,  lo  que  implican'a  una  reduc- 
tion en  terminos  reales  de  este  en  los  primeros  anos. 

Como  se  puede  apreciar  en  la  tabla  10.2,  se  estima  en  este  contexto  que  en  los 
anos  2009  y  2010  se  producin'a  una  cafda  del  PIB  en  terminos  reales  del  4,4%  y  del 
0,2%,  respectivamente,  recuperandose  en  el  ano  2011,  con  un  crecimiento  del  5,2%. 
La  tasa  de  crecimiento  acumulado  del  PIB  entre  el  2009  y  el  2015  serfa  del  24,4%. 
La  proyeccion  indica  ademas  un  crecimiento  negativo  del  consumo  privado  y  el 
gasto  publico  en  2009  y  2010,  y  del  empleo  en  2009.  Como  consecuencia  de  la 
devaluation  cambiaria,  la  inflation  se  situaria,  por  su  parte,  en  el  11 ,7%  en  2009  y 
en  el  9,3%  en  2010,  para  reducirse  al  4,9%  en  2011.  La  inflation  acumulada  entre 
2005  y  2015  serfa  del  54,2%. 


RESULTADOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS 

En  indices  y  tasas  de  crecimiento 

indice  Precios  al  Consumidor 

1,33 

1,45 

1,52 

1,59 

1,66 

1,74 

1,83 

Inflacion 

11,7% 

9,3% 

4,9% 

4,5% 

4,6% 

4,8% 

5,1% 

Inflacion  acumulada 

11,7% 

22,0% 

28,0% 

33,7% 

39,9% 

46,7% 

54,2% 

Salarios 

1.279 

1.424 

1.556 

1.629 

1.698 

1.771 

1.865 

Variacion  salarios 

7,2% 

11,4% 

9,3% 

4,7% 

4,2% 

4,3% 

5,3% 

Variacion  acumulada 

7,2% 

19,3% 

30,4% 

36,5% 

42,3% 

48,4% 

56,3% 

CUENTAS  REALES 

En  tasas  de  crecimiento 

PIB  real 

-4,4% 

-0,2% 

5,2% 

6,1% 

5,1% 

5,8% 

4,9% 

PIB  real  acumulado 

-4,4% 

-4,6% 

0,4% 

6,6% 

12,1% 

18,6% 

24,4% 

Consumo  privado 

-5,4% 

-0,4% 

5,8% 

6,8% 

5,7% 

6,7% 

5,9% 

Gasto  publico 

-3,3% 

-1,2% 

2,9% 

3,4% 

3,2% 

3,0% 

2,7% 

Inversion  privada 

-1,5% 

6,0% 

8,6% 

7,9% 

10,3% 

8,9% 

10,3% 

Inversion  publica 

-3,4% 

0,7% 

4,9% 

5,1% 

5,1% 

5,0% 

4,9% 

Inv  extrajera  directa 

-89,3% 

53,9% 

65,1% 

-0,7% 

-0,8% 

-0,8% 

-0,9% 

Empleo 

-10,8% 

9,4% 

7,6% 

1,1% 

0,1% 

0,1% 

5,1% 

Tabla  10.2.  Proyecciones  economicas  con  escenario  base  para  Bogota.  2009-2015.  Con  los 

supuestos  descritos  anteriormente  y  sin  que  se  tome  ninguna  decision  adicional  en  materia  de 
politica  economica  se  proyecta  para  la  ciudad  un  escenario  de  recesion  economica  con  un  crecimiento 
del  producto  negativo  en  el  ano  2009  (-4,4%)  y  2010  (-0,2%).  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Los  resultados  en  terminos  fiscales  seri'an,  como  es  costumbre  en  el  caso  bogota- 
no  y  como  se  ilustra  en  la  tabla  10.3,  satisfactorios,  practicamente  en  equilibrio, 
representando  tanto  los  ingresos  como  los  egresos  fiscales  alrededor  del  8%  del  PIB 
metropolitano.  Como  consecuencia,  el  saldo  de  la  deuda  de  la  ciudad  se  mantendrfa 
igualmente  en  niveles  modicos  respecto  al  PIB  distrital,  reduciendose  hasta  consti- 
tuir  el  0.2%  del  PIB  en  el  ano  2015. 
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CUENTAS  FISCALES 

2009 

2010               2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

Consolidadas 

En  millones  de  pesos  y  porcentajes 

Ingresos 

10.162.728 

11.143.403    12.243.638 

13.360.719 

14.706.420 

16.183.198 

17.938.806 

como  %  PIB 

8,1% 

8,2%               8,1% 

7,9% 

7,9% 

7,8% 

7,7% 

Egresos 

11.118.891 

12.126.226    13.216.052 

14.366.594 

15.606.000 

16.926.201 

18.327.400 

como  %  PIB 

8,9% 

8,9%               8,8% 

8,5% 

8,4% 

8, 1  % 

7,9% 

Saldo 

-956.163 

-982.823         -972.414 

-1.005.875 

-899.579 

-743.003 

-388.594 

como  %  PIB 

-0,8% 

-0,7%             -0,6% 

-0,6% 

-0,5% 

-0,4% 

-0,2% 

Saldo  de  caja 

10.000 

10.000             10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

Saldo  de  la  deuda 

En  millones  de 

pesos  y  porcentajes 

9.359.461 

Interna 

4.173.204 

5.193.096      6.200.540 

7.239.516 

8.170.375 

8.942.936 

Externa 

458.087 

466.826          441.133 

416.855 

393.912 

372.232 

351.746 

Total 

4.631.291 

5.659.923      6.641.673 

7.656.371 

8.564.288 

9.315.169 

9.711.207 

como  %  PIB 

3,7% 

4,1%              4,4% 

4,5% 

4,6% 

4,5% 

4,2% 

Tabla  10.3.  Proyecciones  fiscales  con  escenario  base  para  Bogota.  2009-2015.  A  pesar  de  la 
recesion  que  en  este  escenario  se  proyecta,  esta  no  tendria  mayores  consecuencias  en  materia 
fiscal  la  ciudad  presentando  indicadores  positivos,  sobre  todo  en  comparacion  con  la  nacion. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Los  siguientes  grafkos  ilustran  los  resultados  anteriores. 
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Grafico  10.1.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  escenario  base  para  Bogota.  2009-2015. 

La  recesion  proyectada  para  el  escenario  base  se  reflejaria  particularmente  en  el  comportamiento 
negativo  del  PIB  para  el  alio  2009  y  en  menor  medida  para  el  aho  201 0.  Fuente:  UN-Habitat/  Colombia. 
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La  gravedad  de  los  efectos  de  la  crisis  en  las  economfa  locales  convierte  en  una 
tarea  particularmente  importante  identiflcar  una  estrategia  economica  que  permita  a 
las  ciudades  paliarlos,  transitando  de  manera  economica  y  socialmente  conveniente 
de  unos  anos  de  bonanza  a  una  etapa  de  desarrollo  economico  y  social  mas  reducido, 
evitando  cafdas  significativas  en  los  anos  intermedios. 

Consideraremos  a  continuation  un  pequeno  mimero  de  las  intervenciones  posi- 
bles346 .  Los  instrumentos  de  naturaleza  fiscal,  como  los  impuestos  y  los  gastos,  loca- 
les y  nacionales  son  algunos  de  los  que  pueden  emplearse  a  estos  efectos. 

El  modelo  permite  proyectar  al  respecto  el  impacto  sobre  las  cuentas  fiscales  y  el 
crecimiento  del  PIB  total  y  sectorial  de  la  modification  de  las  tasas  de  impuestos  y  las 
tasas  de  crecimiento  del  gasto  e  inversion  piiblicas  de  Bogota,  asf  como  los  impactos 
de  dichos  instrumentos  sobre  el  resto  de  la  economfa  metropolitana,  particularmente 
en  terminos  de  crecimiento  del  PIB  total  y  sectorial  asf  como  de  los  demas  compo- 
nentes  de  la  demanda  agregada. 

De  tal  modo,  el  modelo  permite  conocer  los  requerimientos  de  gasto  e  inver- 
sion piiblica  para  que  la  ciudad  pueda  compensar  y  superar  la  fuerte  reduction  del 
ingreso  que  implicarfa  la  crisis  internacional.  De  la  misma  manera,  el  modelo 
facilita  el  analisis  del  impacto  de  obras  de  infraestructura  significativas,  como  la 
construction  de  un  metro  o  la  rehabilitation  de  la  infraestructura  vial,  financiados 
en  gran  medida  con  recursos  extrametropolitanos,  sobre  los  costos  del  transporte 
y,  en  consecuencia,  sobre  los  precios,  costos  y  utilidades  sectoriales  metropolita- 
nas  y,  en  ultima  instancia,  sobre  la  inversion  y  el  crecimiento  economico  local.  El 
modelo  permite  analizar  por  ultimo  el  impacto  de  la  ejecucion  de  un  programa  de 
microcreditos  a  la  production  alimentado  con  financiamiento  fiscal  distrital,  ex- 
terno  o  mixto. 

La  siguiente  tabla  muestra  los  principales  instrumentos  economicos  que  se 
pueden  simular  para  Bogota.  Nuevamente  es  importante  mencionar  que  en  este 
trabajo  solo  se  consideraron  un  pequeno  conjunto  de  las  infinitas  posibilidades 
de  intervention  que  permite  el  modelo.  Los  niimeros  sombreados  en  color  dis- 
tintivo  son  aquellos  que  pueden  ser  modificados  para  estudiar  escenarios  de 
polftica  alternatives. 


346     Es  importante  senalar  que,  aunque  todos  ellas  pueden  ser  simuladas  con  el  modelo,  solo  nos  serviremos  de 
este  en  las  intervenciones  seleccionadas. 
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INSTRUMENTOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

Tasas  promedio  de  impuestos 

Predial  Unificado  (ver  detalle) 

0,6% 

0,6% 

0,6% 

0,6% 

0,6% 

0,6% 

0,6% 

Industria  Comercio  y  Avisos  (ICA)  (ver  detalie) 

0,8% 

0,8% 

0,8% 

0,8% 

0,8% 

0,8% 

0,8% 

Azar  y  Espectaculos 

10,0% 

10,0% 

10,0% 

10,0% 

10,0% 

10,0% 

10,0% 

Vehfculos  Automotores 

1,3% 

1,3% 

1,3% 

1,3% 

1,3% 

1,3% 

1,3% 

Delineacion  Urbana 

2,6% 

2,6% 

2,6% 

2,6% 

2,6% 

2,6% 

2,6% 

Cigarrillos  Extranjeros 

55,0% 

55,0% 

55,0% 

55,0% 

55,0% 

55,0% 

55,0% 

Consumo  de  Cerveza 

48,0% 

48,0% 

48,0% 

48,0% 

48,0% 

48,0% 

48,0% 

Sobretasa  a  la  Gasolina 

25,0% 

25,0% 

25,0% 

25,0% 

25,0% 

25,0% 

25,0% 

Impuesto  a  la  Publicidad  Exterior  Visual 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

2,0% 

Egresos  publicos 

Transferencias  Gobierno-Distrito 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

5,0% 

Variacion  gasto  funcionamiento 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

Variacion  inversion 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

8,0% 

Programa  especial  de  vfas 

Inversion 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

Km  en  construction 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

Km  por  reconstruir  (malla  total  14,000  km) 

7000 

7000 

7000 

7000 

7000 

7000 

7000 

Programa  de  micro-creditos 

Familias  beneficiadas 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

Credito  individual  US$,  dos  por  ano 

400 

400 

400 

400 

400 

400 

400 

Credito  total  otorgado  millones  US$ 

0,0 

0,0 

0,0 

0,0 

0,0 

0,0 

0,0 

Credito  total  otorgado  millones  $ 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

0 

Financiamiento  distrital  (1),  externo  (0) 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

Tabla  10.4.  Instrumentos  de  politica  economica  disponibles  en  el  modelo.  El  modelo  permite 
simular  los  efectos  de  politica  economica,  particularmente  de  los  instrumentos  de  la  politica  fiscal 
relativos  a  los  ingresos  (impuestos)  y  gastos,  sobre  los  principales  agregados  economicos.  Fuente:  UN- 
Habitat/Colombia. 

A  continuation  se  analizaran  especfficamente  los  efectos  de:  i)  un  incremento 
general  del  gasto  fiscal  corriente  del  30%  en  el  ano  2009  y  2010;  ii)  el  mismo  incre- 
mento con  una  congelation  del  gasto,  para  compensar  el  desequilibrio  fiscal,  en  los 
anos  siguientes;  iii)  la  destination  de  los  mayores  egresos  a  un  programa  de  recons- 
truction de  la  malla  vial;  iv)  un  incremento  del  impuesto  predial  como  el  previsto  en 
la  reciente  reforma  tributaria  por  la  via  de  una  actualization  catastral;  v)  un  progra- 
ma de  microcreditos  a  la  production;  y  vi)  una  combination  de  politicas. 


VISLUMBRANDO  EL  DEVENIR  II:  INSTRUMENTOS  DE  POLITICA 
1 .         Mayor  gasto  fiscal. 

A.      Incremento  del  gasto  fiscal  al  30%  en  el  ano  2009  y  2010 

Una  posibilidad  de  mejorar  los  resultados  economicos  de  la  ciudad  es  a  traves  de 
un  mayor  egreso  fiscal,  tanto  en  terminos  de  gasto  corriente  como  de  inversion.  Para 
simular  tal  escenario  se  supuso,  manteniendo  lo  demas  constante,  una  expansion 
fiscal  del  orden  del  30%  en  2009  y  2010,  volviendo  a  tasas  de  crecimiento  del  8%, 
como  las  del  escenario  base,  en  los  anos  siguientes.  Esta  politica  supondria  el  ingreso 
en  la  economia  de  un  poco  mas  de  27  billones  de  pesos  en  el  periodo  2009-2015. 
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Como  serfa  de  esperar,  y  se  aprecia  en  la  tabla  10.5,  los  resultados  que  arroja  el 
modelo  mejoran  en  forma  notable.  El  crecimiento  del  PIB  en  2009  y  2010  serfa  del 
-0,5%  y  5,1%,  frente  al  -4,4%  y  -0,2%  del  escenario  base,  respectivamente.  El  cre- 
cimiento acumulado  entre  el  ano  2009  y  el  2015  seria  por  su  parte  del  37,5%  frente 
al  24,4%  del  escenario  base. 

El  crecimiento  del  consumo  privado  serfa  a  su  vez  positivo,  en  lugar  de  negativo, 
como  en  el  escenario  base,  presentando  en  2009  un  descenso  mucho  menor,  una 
cafda  del  2%  frente  al  4,4%  del  escenario  base.  Por  su  parte,  los  efectos  en  el  empleo 
tambien  serfan  significativos:  en  el  ano  2009  caerfa  un  3,6%,  frente  al  11%  del 
escenario  base.  Como  resulta  previsible  dado  el  tipo  de  formation  de  precios  domi- 
nante,  tal  expansion  fiscal  no  tendrfa  por  lo  demas  mayores  efectos  sobre  los  precios, 
manteniendose  la  inflation  acumulada  hasta  el  2015  en  el  54,2%. 


RESULTADOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS 

En  indices  y  tasas  de  crecimiento 

Indice  Precios  al  Consumidor 

1,3 

1,4 

1,5 

1,6 

1,7 

1,7 

1,8 

Inflacion 

11,7% 

9,3% 

4,9% 

4,5% 

4,6% 

4,8% 

5, 1  % 

Inflacion  acumulada 

11,7% 

22,0% 

28,0% 

33,7% 

39,9% 

46,7% 

54,2% 

Salarios 

1.278 

1.424 

1.556 

1.629 

1.697 

1.770 

1.865 

Variacion  salarios 

7,1% 

11,3% 

9,3% 

4,7% 

4,2% 

4,3% 

5,3% 

Variacion  acumulada 

7,1% 

19,3% 

30,4% 

36,5% 

42,2% 

48,4% 

56,3% 

CUENTAS  REALES 

En  tasas  de  crecimiento 

PIB  real 

-0,5% 

5,1% 

5,6% 

6,3% 

5,3% 

5,9% 

5,1% 

PIB  real  acumulado 

-0,5% 

4,6% 

10,4% 

17,3% 

23,5% 

30,9% 

37,5% 

Consumo  privado 

-2,0% 

4,0% 

5,9% 

6,5% 

5,6% 

6,5% 

5,8% 

Gasto  publico 

16,4% 

19,0% 

2,9% 

3,4% 

3,2% 

3,0% 

2,7% 

Inversion  privada 

-1,5% 

8, 1  % 

11,2% 

7,9% 

10,4% 

9,0% 

10,4% 

Inversion  publica 

16,3% 

21,2% 

4,9% 

5, 1  % 

5, 1  % 

5,0% 

4,9% 

Inv  extrajera  directa 

-89,3% 

53,9% 

65,1% 

-0,7% 

-0,8% 

-0,8% 

-0,9% 

Empleo 

-3,6% 

11,1% 

-1,8% 

1,0% 

0,1% 

0,0% 

5,0% 

Tabla  10.5.  Proyecciones  economicas  con  mayor  gasto  fiscal  para  Bogota.  2009-2015.  Bajo 
este  escenario  se  consiguen  minimizar,  si  no  evitar,  los  efectos  de  la  crisis  economica  y  se  retoman  las 
tasas  de  crecimiento  positivo  y  sostenido  a  partir  del  ano  2010.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Como  tambien  se  esperarfa,  se  producirfa,  sin  embargo,  un  desbalance  fiscal 
importante.  El  deficit  como  porcentaje  del  PIB  crecerfa  efectivamente  al  2,1%  en 
2009  y  al  3,2%  en  2010,  para  llegar  al  3,4%  en  2015.  Ello  obligarfa  a  un  creci- 
miento notable  del  endeudamiento  de  la  ciudad,  que  aumentarfa  hasta  el  18,3% 
del  PIB  en  2015. 
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CUENTAS  FISCALES 

2009 

2010                 2011                2012 

2013 

2014 

2015 

Consolidadas 

En  millones  de  pesos  y  porcentajes 

Ingresos 

10.360.338 

12.313.485     13.752.897     14.818.362 

16.506.064 

17.965.799 

20.103.733 

como  %  PIB 

8,0% 

8,4%               8,4%               8,2% 

8,2% 

8,0% 

8, 1  % 

Egresos 

13.082.332 

17.012.338     18.924.495    20.985.537 

23.283.813 

25.784.310 

28.547.971 

como  %  PIB 

10,1% 

11,5%             11,6%             11,5% 

11,6% 

11,5% 

11,4% 

Saldo 

-2.721.994 

-4.698.853      -5.171.598      -6.167.176 

-6.777.749 

-7.818.512 

-8.444.238 

como  %  PIB 

-2, 1  % 

-3,2%              -3,2%              -3,4% 

-3,4% 

-3,5% 

-3,4% 

Saldo  de  caja 

10.000 

10.000             10.000             10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

Saldo  de  la  deuda 

En  millones  de  pesos  y  po 

rcentajes 

Interna 

5.939.035 

10.674.957    15.881.585    22.081.862 

28.890.891 

36.738.961 

45.211.130 

Externa 

458.087 

466.826          441.133          416.855 

393.912 

372.232 

351.746 

Total 

6.397.122 

11.141.784    16.322.718    22.498.717 

29.284.803 

37.111.193 

45.562.876 

como  %  PIB 

5,0% 

7,6%             10,0%             12,4% 

14,6% 

16,5% 

18,3% 

Tabla  10.6.  Proyecciones  fiscales  con  mayor  gasto  fiscal  para  Bogota.  2009-2015.  Las  medidas 
adelantadas  para  mitigar  la  crisis  tendrian  efectos  significativos  sobre  las  cuentas  fiscales  del  distrito, 
causando  un  desbalance  fiscal  considerable.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Los  principales  resultados  de  este  escenario  se  pueden  apreciar  en  los  siguientes 
jraficos. 
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Grafico  10.2.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  escenario  de  mayor  gasto  fiscal  para 
Bogota.  2009-2015.  Con  las  acciones  de  politica  economica  simuladas,  la  minimizacion  de  los 
efectos  de  la  crisis  tendria  un  importante  costo  en  materia  fiscal.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


B.      Incremento  del  gasto  del  30%  en  2009  y  2010  con  congelacion  del  mismo 
en  los  tres  anos  siguientes 

Tal  situation  de  endeudamiento  podrfa,  con  todo,  revertirse  si  ,a  partir  del  ano 
2011,  transcurrido  el  efecto  mas  dramatico  de  la  crisis  internacional,  se  redujeran 
drasticamente,  en  un  evidente  proceso  contra-cfclico,  las  tasas  de  crecimiento  del 


366       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

gasto  y  la  inversion,  con  efectos  socialmente  adversos,  o  se  buscaran  nuevos  ingresos 
flscales  que  compensaran  el  mayor  nivel  de  gasto. 

Para  ilustrar  el  primer  caso  se  considero  que,  pasada  la  expansion  del  2009  y 
2010,  el  gasto  y  la  inversion  fiscal  se  congelarfan  por  tres  anos  a  niveles  nominales  del 
2010,  volviendo  a  crecer  a  las  tasas  historicas  anuales  del  8%  solo  a  partir  de  2014. 
Esta  estrategia  supondria  la  inyeccion  en  la  eco norma  distrital  de  21  billones  de 
pesos,  en  lugar  de  los  27  billones  del  escenario  precedente,  a  lo  largo  del  periodo 
estudiado. 

Como  consecuencia  de  ello,  el  PIB  se  desacelerarfa  en  el  ano  2011,  creciendo  un 
3,4%,  frente  al  5,6%  del  escenario  anterior,  acumulando  al  final  del  periodo  un 
crecimiento  del  29,2%  en  lugar  del  37,5%  precedente,  aiin  mayor  en  todo  caso  al  del 
escenario  base,  donde  el  crecimiento  acumulado  era  del  24,4%. 


RESULTADOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS 

En  in 

dices  y  tasas  de  crecimiento 

indice  Precios  al  Consumidor 

1,3 

1,4 

1,5 

1,6 

1,7 

1,7 

1,8 

Inflacion 

11,7% 

9,3% 

4,9% 

4,5% 

4,6% 

4,8% 

5,1% 

Inflacion  acumulada 

11,7% 

22,0% 

28,0% 

33,7% 

39,9% 

46,7% 

54,2% 

Salarios 

1.278 

1.424 

1.556 

1.629 

1.697 

1.771 

1.865 

Variacion  salarios 

7,1% 

11,3% 

9,3% 

4,7% 

4,2% 

4,3% 

5,3% 

Variacion  acumulada 

7,1% 

19,3% 

30,4% 

36,5% 

42,2% 

48,4% 

56,3% 

CUENTASREALES 

En  ta 

sas  de  crecimiento 

PIB  real 

-0,5% 

5,1% 

3,4% 

4,1% 

3,3% 

5,8% 

5,0% 

PIB  real  acumulado 

-0,5% 

4,6% 

8,1% 

12,6% 

16,3% 

23,0% 

29,2% 

Consumoprivado 

-2,0% 

4,0% 

4,1% 

4,7% 

4,2% 

6,5% 

6,0% 

Gasto  piblico 

16,4% 

19,0% 

-4,7% 

-4,3% 

-4,4% 

3,0% 

2,7% 

Inversion  privada 

-1,5% 

8,1% 

11,2% 

6,9% 

9,4% 

8,1% 

10,4% 

Inversion  publica 

16,3% 

21,2% 

-2,9% 

-2,7% 

-2,7% 

5,0% 

4,9% 

Inv  extrajera  directa 

-89,3% 

53,9% 

65,1% 

-0,7% 

-0,8% 

-0,8% 

-0,9% 

Empleo 

-3,6% 

11,1% 

-5,4% 

1,0% 

0,2% 

3,6% 

5,2% 

Tabla  10.7.  Proyecciones  economicas  con  mayor  gasto  y  congelacion  fiscal  para  Bogota. 
2009-2015.  Bajo  este  escenario  tambien  se  lograrian  disminuir  los  efectos  de  la  crisis  y  evitar  una 
caida  del  producto  para  el  ano  2010.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


La  contrapartida  serfa  la  reduccion  progresiva  del  deficit,  que  representan'a  el 
1,6%  del  PIB  en  2015,  y  del  endeudamiento  fiscal,  que  llegarfa  al  13%  del  PIB  en  ese 
mismo  ano,  frente  al  3,4%  y  el  18,3%  del  escenario  previo. 
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CUENTAS  FISCALES 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

Consolidadas 

E 

n  millonesde 

pesos  y  porcenta 

es 

Ingresos 

10.360.338 

12.313.485 

13.625.066 

14.127.533 

15.602.801 

16.551.218 

18.955.463 

como  %  PIB 

8,0% 

8,4% 

8,5% 

8,0% 

8,1% 

7,7% 

7,9% 

Egresos 

13.082.332 

17.012.338 

17.717.865 

18.345.556 

19.001.215 

20.780.521 

22.772.621 

como  %  PIB 

10,1% 

11,5% 

11,1% 

10,4% 

9,9% 

9,7% 

9,5% 

Saldo 

-2.721.994 

-4.698.853 

-4.092.799 

-4.218.023 

-3.398.414 

-4.229.303 

-3.817.158 

como  %  PIB 

-2,1% 

-3,2% 

-2,6% 

-2,4% 

-1,8% 

-2,0% 

-1,6% 

Saldo  decaja 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

Saldo  de  la  deuda 

E 

n  millonesde 

pesos  y  porcenta 

es 

Interna 

5.939.035 

10.674.957 

14.802.786 

19.053.910 

22.483.603 

26.742.465 

30.587.554 

Externa 

458.087 

466.826 

441.133 

416.855 

393.912 

372.232 

351.746 

Total  6.397.122 

11.141.784 

15.243.919 

19.470.765 

22.877.516 

27.114.697 

30.939.300 

como  %  PIB 

5,0% 

7,6% 

9,5% 

11,1% 

11,9% 

12,6% 

13,0% 

Tabla  10.8.  Proyecciones  fiscales  con  mayor  gasto  y  congelacion  fiscal  para  Bogota.  2009-2015. 

En  este  escenario  se  reducirfan  los  efectos  fiscales  de  la  intervencion.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Los  resultados  de  dicha  simulation  se  muestran  en  los  graficos  siguientes. 
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Grafico  10.3.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  mayor  gasto  y  congelacion  fiscal  para 
Bogota.  2009-2015.  Con  las  decisiones  de  politica  planteadas  en  este  escenario,  se  consiguen 
reducir  los  efectos  negativos  de  la  crisis  internacional  con  un  costo  fiscal  no  tan  alto  como  en  el 
escenario  anterior.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


El  ejercicio  ilustra  la  importancia  de  lograr  saldos  y  ahorros  fiscales  positivos 
notables  durante  las  epocas  de  bonanza  internacional.  Pero  tambien  la  necesidad  de 
que  un  buen  manejo  y  equilibrio  fiscal,  como  el  que  ha  tenido  la  ciudad  de  Bogota, 
constituyan  un  instrumento  anticfclico  en  periodos  de  crisis  como  el  actual.  Cuando 
se  logra,  el  ahorro  fiscal  otorga  un  margen  de  accion  significativo  que  debe  ser 
implementando  en  estos  casos. 
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Si  se  contempla  la  coyuntura  sin  actuar  decididamente  no  solo  se  corre  el  riesgo 
de  perder  los  avances  hasta  ahora  logrados,  sino  que  la  crisis  amenaza  con  deteriorar 
la  cultura  de  pago  y  el  buen  comportamiento  por  parte  de  los  contribuyentes.  La 
Administration  de  Bogota,  donde  estos  han  constituido  un  activo  sustancial  para 
financiar  y  afianzar  la  gran  transformation  de  la  ciudad,  no  deberfa  obviarlo347. 

Senalado  lo  anterior  es  preciso  reflexionar  sobre  la  efectividad  relativa,  en  termi- 
nos  de  crecimiento  economico,  de  aumentar  el  gasto  corriente  o  la  inversion  fiscal. 
Una  primera  respuesta  esta  ligada  al  peso  que  tiene  cada  uno  en  la  estructura  del  PIB. 
En  2005  el  gasto  fiscal  representaba  en  Bogota  el  13.6%  de  este,  mientras  la  inver- 
sion publica  en  la  ciudad  era  del  orden  del  4.9%,  de  modo  que  una  expansion  del 
30%  en  el  gasto  produciria,  al  representar  recursos  muy  superiores,  un  efecto  sobre 
el  crecimiento  mayor  al  producido  por  una  expansion  del  30%  en  la  inversion. 
Adicionalmente,  aiin  si  la  inversion  piiblica  aumentara  en  cantidades  y  no  en  tasas  de 
crecimiento  similares  a  las  del  gasto,  dado  el  necesario  proceso  de  maduracion  de  la 
inversion,  la  expansion  del  gasto  tendn'a  un  efecto  mucho  mas  inmediato  sobre  el 
crecimiento  del  PIB. 

Sin  embargo,  al  tener  la  inversion  impactos  no  solo  sobre  la  demanda,  sino 
tambien  sobre  la  capacidad  de  production  o  sobre  la  productividad,  una  inversion 
en  la  malla  vial,  por  ejemplo,  podria  generar  un  crecimiento  mas  significativo  y  de 
mas  largo  plazo.  Adicionalmente,  cuando  se  analiza  la  elasticidad  de  las  interven- 
ciones  sobre  el  PIB,  es  decir,  el  efecto  que  produce  un  incremento  en  el  consumo 
o  la  inversion,  sea  piiblica  o  privada,  en  la  production,  se  puede  apreciar  que  los 
efectos  de  la  inversion  publica  sobre  el  PIB  son  mayores  que  los  del  consumo 
publico.  Por  ejemplo,  para  el  ano  2009,  cada  peso  en  que  se  incrementa  el  gasto 
publico  produce  un  ascenso  en  la  production  de  0,89  pesos,  mientras  que  cada 
peso  en  que  se  expande  la  inversion  produce  un  aumento  del  PIB  de  1,08  pesos.  En 
ese  contexto  se  deben  balancear  los  objetivos  de  corto  y  largo  plazo  en  la  manera  en 
que  se  busca  enfrentar  la  crisis. 

2.         La  reconstruction  de  vias 

Los  estimulos  fiscales  pueden  provenir  tambien  de  egresos  fiscales  especiales, 
como  el  desarrollo  de  un  metro  o  la  reconstruction  de  la  malla  vial  local.  Mas  alia  del 
aumento  nominal  del  gasto  publico,  ambos  programas  se  traducirian  en  cualquier 
ciudad  en  una  fuerte  inversion  publica  que  permitiria  estimular  la  productividad  de 


347      El  caso  de  la  nacion  es  mas  preocupante  dado  que  en  el  periodo  de  bonanza  no  se  produjeron  los  ahorros 
necesarios  para  efectuar  una  decidida  polftica  fiscal  contra-ciclica. 
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las  empresas  locales  en  el  medio  y  largo  plazo.  Como  vimos  en  los  capftulos  I  y  VIII, 
no  es  en  efecto  posible  lograr  desarrollo  economico  sin  una  conexion  eficiente  entre 
mercados,  siendo  la  movilidad  y  los  costos  de  transporte  fundamentales  para  dinamizar 
las  economfas  producto  del  proceso  de  aglomeracion. 

Una  inversion  de  estas  caracten'sticas  reducirfa,  en  efecto,  los  costos  de  transpor- 
te locales  y,  por  lo  tanto,  los  costos  locales  de  produccion,  a  traves  de  una  mayor 
productividad  del  transporte  en  practicamente  todos  los  sectores  economicos  loca- 
les, que  seria  mayor  cuanto  mayor  sea  el  peso  del  transporte  en  la  estructura  de 
costos  respectiva.  Esta  contraction  induciria  a  su  vez  una  disminucion  de  los  precios 
de  los  bienes  y  servicios  no  transables  (dado  que  se  reducen  los  costos  por  los  que 
estos  se  encuentran  definidos),  aumentando  su  demanda  y,  asf,  la  produccion.  El 
crecimiento  de  esta  generarfa  mayores  utilidades  sectoriales,  pudiendose  esperar 
mayor  inversion  local  y,  de  este  modo,  en  una  logica  virtuosa,  un  incremento  del 
consumo  y  la  produccion  locales. 

Para  estimar  los  efectos  de  una  polftica  de  esta  naturaleza  en  Bogota,  supusimos  la 
reconstruction  durante  2009  y  2010  de  parte  de  la  malla  vial  deteriorada  de  la  ciu- 
dad,  de  aproximadamente  7,000  kilometros  (considerando  un  total  de  14,000  kilo- 
metros  de  malla  vial),  a  razon  de  2000  kilometros  por  ano,  con  un  costo  total  cercano 
a  los  5,5  billones  de  pesos. 

Las  proyecciones  del  modelo,  recogidas  en  las  tablas  10.9  y  10.10,  muestran  que 
un  programa  de  reconstruction  de  vias  de  estas  caracten'sticas  generarfa  un  creci- 
miento del  PIB  del  -2,3%  en  2009  y  del  1,2%  en  2010,  superiores  al  -4,4%  y  al  - 
0,2%  del  escenario  base,  respectivamente.  El  acumulado  del  crecimiento  del  PIB 
real  hasta  el  2015  sen'a  ademas  del  27,5%  frente  al  24,4%  de  aquel.  Es  importante 
resaltar  que  a  pesar  de  los  efectos  positivos  en  materia  economica  el  incentivo  es 
insuficiente  para  evitar  la  recesion. 
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RESULTADOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS 

En  i 

ndices  y  tasas  de  crecimiento 

indice  Precios  al  Consumidor 

1,3 

1,4 

1,5 

1,6 

1,7 

1,7 

1,8 

Inflacion 

11,5% 

9,1% 

4,9% 

4,5% 

4,6% 

4,8% 

5,1% 

Inflacion  acumulada 

11,5% 

21,7% 

27,7% 

33,4% 

39,5% 

46,3% 

53,8% 

Salarios 

1.278 

1.421 

1.551 

1.623 

1.692 

1.765 

1.860 

Variacion  salarios 

7,1% 

11,2% 

9,1% 

4,7% 

4,2% 

4,3% 

5,4% 

Variacion  acumulada 

7,1% 

19,1% 

30,0% 

36,0% 

41,8% 

47,9% 

55,9% 

CUENTASREALES 

En  tasas  de  crecimiento 

PIB  real 

-2,3% 

1,2% 

4,6% 

5,6% 

5,4% 

5,3% 

5,3% 

PIB  realacumulado 

-2,3% 

-1,2% 

3,3% 

9,1% 

14,9% 

21,0% 

27,5% 

Consumo  privado 

-4,8% 

0,5% 

6,5% 

6,1% 

6,1% 

6,1% 

6,4% 

Gasto  publico 

-3,2% 

-1,0% 

2,9% 

3,4% 

3,2% 

3,0% 

2,7% 

Inversion  privada 

-1,4% 

8,1% 

9,6% 

7,4% 

9,3% 

9,4% 

9,4% 

Inversion  publica 

38,5% 

1,4% 

-27,1% 

5,1% 

5,1% 

5,0% 

4,9% 

Inv  extrajera  directa 

-89,2% 

54,1% 

65,1% 

-0,7% 

-0,8% 

-0,8% 

-1,0% 

Empleo 

-9,4% 

8,8% 

5,9% 

1,8% 

0,0% 

0,3% 

4,8% 

Tabla  10.9.  Proyecciones  economicas  con  mayores  gastos  en  malla  vial  para  Bogota.  2009- 
2015.  Con  el  plan  de  reconstruccion  vial  se  reduciria  la  caida  del  PIB  en  el  2009  y  se  evitaria  la  caida 
del  PIB  en  el  2010.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


A  su  vez,  el  mayor  costo  fiscal  durante  los  anos  del  programa  se  traducin'a  en  un 
aumento  del  deficit  fiscal  que  se  reduciria  con  el  fin  de  las  obras.  El  deficit  fiscal  sen'a 
del  2,7%  del  PIB  en  el  2010  y  del  0,5%  al  finalizar  el  ano  2015,  frente  al  0,2%  del 
escenario  base  el  1,6%  del  escenario  donde  el  gasto  fiscal  se  congela  por  tres  anos  y 
el  3,4%  del  escenario  de  mayor  gasto  total. 


CUEIMTAS  FISCALES 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

Consolidadas 

En  mil 

ones  de  pesos  y  porcentajes 

Ingresos 

10.322.212 

11.375.114 

12.379.518 

13.490.484 

14.853.580 

16.329.623 

18.120.617 

como  %  PIB 

8,1% 

8,1% 

8,0% 

7,9% 

7,8% 

7,7% 

7,7% 

Ingresos 

13.609.755 

15.147.973 

13.835.325 

15.043.887 

16.349.735 

17.741.545 

19.224.107 

como  %  PIB 

10,7% 

10,8% 

9,0% 

8,8% 

8,6% 

8,4% 

8,2% 

Saldo 

-3.287.543 

-3.772.858 

-1.455.807 

-1.553.403 

-1.496.155 

-1.411.921 

-1.103.490 

como  %  PIB 

-2,6% 

-2,7% 

-0,9% 

-0,9% 

-0,8% 

-0,7% 

-0,5% 

Saldo  decaja 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

Saldo  de  la  deuda 

En 

millones  de  pesosy  porcentaje 

Interna 

6.504.584 

10.314.512 

11.805.348 

13.391.853 

14.919.287 

16.360.766 

17.492.188 

Externa 

458.087 

466.826 

441.133 

416.855 

393.912 

372.232 

351.746 

Total  6.962.671 

10.781.338 

12.246.482 

13.808.708 

15.313.199 

16.732.999 

17.843.934 

como  %  PIB 

5,5% 

7,7% 

7,9% 

8,1% 

8,1% 

7,9% 

7,6% 

Tabla  10.10.  Proyecciones  fiscales  con  mayores  gastos  en  malla  vial  para  Bogota.  2009-2015. 

En  este  escenario  los  costos  de  la  intervencion  no  serian  tan  onerosos  como  en  los  anteriores. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Las  siguientes  graficas  permiten  analizar  detalladamente  los  resultados  de  este 
escenario. 
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Grafico  10.4.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  mayores  gastos  en  malla  vial  para 
Bogota.  2009-2015.  Con  un  programa  de  reconstruccion  vial  como  el  planteado,  aunque  siguen 
siendo  considerables,  se  reducen  los  efectos  de  la  crisis  en  el  aho  2009  y  se  evita  una  caida  del  PIB  en 
el  alio  2010,  a  un  costo  fiscal  no  muy  alto  para  la  ciudad.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


3.         Aplazamiento  del  incremento  del  impuesto  predial 

En  el  escenario  base  que  se  presento  al  inicio  de  este  apartado  se  incorporaron  los 
cambios  que  en  materia  de  optimization  tributaria  preve  el  Acuerdo  352  del  2008, 
considerando  particularmente  el  incremento  del  impuesto  predial  por  la  via  de  la 
actualization  catastral  que  busca  garantizar  la  progresividad  del  impuesto  predial  y 
fortalecer  la  herramienta  de  la  actualization  catastral. 


En  la  situation  de  crisis  economica  en  la  que  nos  encontramos,  esta  decision 
podrfa,  sin  embargo,  resultar  contraproducente  tanto  en  terminos  economicos, 
al  distinguirse  por  su  naturaleza  pro-cfclica,  como  de  cultura  ciudadana,  al  poner 
en  riesgo  la  cultura  de  pago  que  ha  sido  fundamental  en  la  transformation  de 
Bogota. 

Para  evaluar  dichos  efectos  se  realizo  un  escenario  donde  se  daba  marcha 
atras  al  incremento  en  el  impuesto  por  la  via  catastral.  Como  se  puede  apreciar 
en  las  graficas  siguientes,  los  resultados  con  respecto  al  escenario  base  son 
practicamente  los  mismos.  Las  diferencias  mas  significativas  son  una  pequena 
mejoria  en  el  consumo  privado,  con  una  caida  del  5,2%  frente  a  la  del  5,4% 
del  escenario  base;  un  leve  incremento  en  el  PIB  acumulado,  del  24,5%  al 
24,4%  del  escenario  base;  y  un  incremento  del  deficit  fiscal  en  2015,  del  0,5% 
al  0,2%  del  escenario  base. 
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Grafico  10.5.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  aplazamiento  de  actualizacion  catastral 
para  Bogota.  2009-2015.  Si,  dado  el  tamano  del  impuesto  en  el  total  de  la  economia  bogotana,  el 
aplazamiento  de  la  actualizacion  catastral  seria  insignificante  en  terminos  economicos,  favoreceria 
como  medida  contra-cfclica  la  conservacion  de  la  cultura  de  pago  de  los  hogares.  Fuente:  UN- 
Habitat/  Colombia. 


Si  bien  es  innegable  que  en  aras  de  la  equidad  y  la  progresividad  el  instrumento 
catastral  debe  ser  fortalecido  y  frecuentemente  actualizado,  tambien  es  cierto  que 
actualizarlo  en  un  momento  de  crisis  puede  menoscabar  la  cultura  de  pago  de  los 
bogotanos  y  con  ello  uno  de  los  grandes  activos  ciudadanos  que  permitieron  su 
transformacion.  El  riesgo  es  si  cabe  aiin  mas  considerable  si  se  tiene  presente  que 
los  recientes  traspies  de  la  ciudad  en  materia  tributaria  han  causado  cierto  males- 
tar  en  la  ciudadanfa. 

Dado  que  efectivamente  la  no  actualizacion  tiene  un  efecto  sobre  el  deficit 
fiscal  y  la  deuda  piiblica,  se  deberia  pensar  en  aplazar  la  decision  hasta  que,  pasa- 
dos  los  efectos  negativos  de  la  crisis,  la  ciudad  se  encuentre  en  una  nueva  epoca  de 
bonanza,  convirtiendo  la  actualizacion  en  un  instrumento  contra-cfclico  en  lugar 
de  pro-ciclico. 


Microcreditos  a  la  production 


Los  gobiernos  locales  y  nacionales  de  todo  el  mundo  pueden  tambien,  en  vez  de 
gastar  e  invertir  directamente,  fomentar  que  las  personas  y  microempresas  lo  ha- 
gan  a  traves  del  acceso  al  credito.  Este  es  de  hecho  un  elemento  importante  para  el 
desarrollo,  en  la  medida  en  que  permite  aumentar  la  disponibilidad  de  recursos 
para  la  inversion  y,  con  ello,  las  posibilidades  de  crecimiento. 
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El  monto  del  credito  actualmente  ofrecido  en  Bogota  por  el  sistema  bancario  en 
relacion  con  el  PIB  distrital  es  muy  reducido  si  se  compara  con  los  promedios 
internacionales.  El  acceso  al  credito  de  poblaciones  pobres  con  posibilidades  de  esta- 
blecer  con  exito  pequenos  proyectos  es  en  este  sentido  practicamente  inexistente,  por 
el  tipo  de  garantfas,  como  propiedades  legales  o  ingresos  independientes  permanentes, 
exigidos.  Aunque  muchas  veces  los  pobres  de  la  ciudad  identifican  posibilidades  via- 
bles  de  inversion,  su  desarrollo  se  ve  efectivamente  frustrado  por  la  falta  de 
financiamiento. 

Una  estrategia  para  superar  esa  situacion  serfa  establecer  un  esquema  de  finan- 
ciacion  no  tradicional,  de  pequenos  montos,  con  garantfas  solidarias,  mecanismos 
operativos  y  aprobaciones  crediticias  al  estilo  del  Grameen  Bank  en  Bangladesh348 
Para  estimar  sus  efectos  se  considero  la  puesta  en  marcha  de  un  sistema  que  permi- 
ta  otorgar  dos  microcreditos  al  ano  del  orden  de  US$  200,  equivalentes  a  cerca  de 
500  mil  pesos  colombianos,  por  familia,  a  un  plazo  de  seis  meses  y  con  tasas  de 
interes  comercial,  que,  iniciandose  con  40  mil  familias  en  2009,  vaya  duplicando- 
se  anualmente  hasta  alcanzar  640  mil  familias  en  el  ano  2013. 

El  fondo  de  caracter  revolvente,  es  decir,  que  otorga  creditos  que,  una  vez 
amortizados,  son  la  base  de  nuevos  creditos,  inyectaria  casi  6  billones  de  pesos  a  la 
economfa  en  el  periodo  de  estudio  2009-2015,  con  un  costo  mucho  menor  por  el 
mismo  caracter  revolvente  del  fondo  (cerca  de  650  mil  millones  de  pesos). 

Los  resultados  del  modelo,  sintetizados  en  la  tabla  10.11,  estiman  una  situacion 
ligeramente  mas  conveniente  que  la  del  escenario  base,  aunque  las  mejoras  se 
observan  principalmente  cuando,  despues  de  la  crisis,  un  volumen  mayor  de  perso- 
nas  se  encuentra  vinculado.  El  crecimiento  del  PIB  en  2009  seguirfa  cayendo  en  un 
4,4%,  mejorando  levemente  en  el  ano  2010  con  respecto  al  escenario  base,  al 
descender  0,1%.  El  crecimiento  acumulado  al  final  del  periodo  serfa  del  26,1% 
frente  al  24,4%  del  escenario  base. 


348      Para  mayor  informacion  sobre  el  Grameen  Bank,  vid.:  www.grameen.com  y  BATEMAN,  A.,  FERRARI,  C. 
GIRALDO,  F.:  Habitat  y  el  Desafio  de  las  Microfinanzas,  UN-Habitat,  Bogota,  2008. 
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RESULTADOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS 

En  i 

ndices  y  tasas  de  crecimiento 

indice  Precios  al  Consumidor 

1,3 

1,4 

1,5 

1,6 

1,7 

1,7 

1,8 

Inflacion 

11,7% 

9,3% 

4,9% 

4,5% 

4,6% 

4,8% 

5,1% 

Inflacion  acumulada 

11,7% 

22,0% 

28,0% 

33,7% 

39,9% 

46,7% 

54,2% 

Salarios 

1.279 

1.424 

1.556 

1.629 

1.697 

1.771 

1.865 

Variacion  salarios 

7,2% 

11,4% 

9,3% 

4,7% 

4,2% 

4,3% 

5,3% 

Variacion  acumulada 

7,2% 

19,3% 

30,4% 

36,5% 

42,3% 

48,4% 

56,3% 

CUENTASREALES 

En  tasas 

de  crecim 

iento 

PIB  real 

-4,4% 

-0,1% 

5,3% 

6,4% 

5,5% 

6,1% 

5,2% 

PIB  real  acumulado 

-4,4% 

-4,5% 

0,6% 

7,0% 

12,9% 

19,9% 

26,1% 

Consumo  privado 

-5,4% 

-0,3% 

6,0% 

7,1% 

6,2% 

7,1% 

6,2% 

Gasto  publico 

-3,3% 

-1,2% 

2,9% 

3,4% 

3,2% 

3,0% 

2,7% 

Inversion  privada 

-1,2% 

6,3% 

9,2% 

8,9% 

12,1% 

9,0% 

10,4% 

Inversion  publica 

-3,4% 

0,7% 

4,9% 

5,1% 

5,1% 

5,0% 

4,9% 

Inv  extrajera  directa 

-89,3% 

53,9% 

65,1% 

-0,7% 

-0,8% 

-0,8% 

-0,9% 

Empleo 

-10,8% 

9,5% 

7,6% 

1,2% 

0,2% 

-0,1% 

5,0% 

Tabla  10.11.  Proyecciones  economicas  con  gasto  fiscal  en  microcreditos  para  Bogota.  2009- 
2015.  Con  la  implementacion  de  la  politica  de  microcreditos  se  tendrian  unos  resultados  ligeramente 
mejores  que  los  del  escenario  base.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 

Pese  a  ser  financiado  distritalmente,  el  programa  no  tendria,  por  otra  parte,  ma- 
yor impacto  fiscal.  Al  final  del  periodo  los  resultados  en  materia  de  deficit  fiscal  y 
endeudamiento  distrital  sen'an  incluso  mejores,  situados  en  el  0,1%  y  el  3,9%,  res- 
pectivamente. 


CUENTAS  FISCALES 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

Consolidadas 

En  mill 

Dnes  de  pesos  y  porcentajes 

Ingresos 

10.166.675 

11.153.236 

12.265.779 

13.409.653 

14.810.067 

16.323.274 

18.124.989 

como  %  PIB 

8,1% 

8,2% 

8,1% 

7,9% 

7,9% 

7,7% 

7,7% 

Egresos 

11.118.908 

12.125.802 

13.214.463 

14.362.315 

15.595.618 

16.902.430 

18.284.277 

como  %  PIB 

8,9% 

8,9% 

8,7% 

8,5% 

8,3% 

8,0% 

7,8% 

Saldo 

-952.233 

-972.566 

-948.684 

-952.662 

-785.551 

-579.156 

-159.288 

como  %  PIB 

-0,8% 

-0,7% 

-0,6% 

-0,6% 

-0,4% 

-0,3% 

-0,1% 

Saldo  decaja 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

Saldo  de  la  deuda 

En 

millones  de  pesos  y  porcenta 

es 

Interna 

4.169.275 

5.178.910 

6.162.623 

7.148.387 

7.965.218 

8.573.932 

8.761.151 

Externa 

458.087 

466.826 

441.133 

416.855 

393.912 

372.232 

351.746 

Total  4.627.362 

5.645.736 

6.603.757 

7.565.242 

8.359.130 

8.946.165 

9.112.897 

como  %  PIB 

3,7% 

4,1% 

4,4% 

4,5% 

4,5% 

4,2% 

3,9% 

Tabla  10.12.  Proyecciones  fiscales  con  gasto  fiscal  en  microcreditos  para  Bogota.  2009-2015. 

El  costo  fiscal  del  programa  es  insignificante  en  terminos  generales.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


Aunque  es  practicamente  insignificante  como  metodo  de  confrontation  para  la 
crisis,  es  importante  resaltar  los  efectos  sobre  las  variables  fiscales  y  el  crecimiento 
de  largo  plazo  de  este  escenario.  Los  principales  resultados  se  pueden  apreciar  en  las 
graficas  siguientes. 
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Grafico  10.6.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  gasto  fiscal  en  microcreditos  para 
Bogota.  2009-2015.  El  programa  de  microcreditos  no  logra  tener  por  si  solo  mayores  efectos  sobre 
las  variables  macro  de  la  economia  bogotana.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


5.         Una  politica  combinada  y  sus  impactos  sectoriales 


Dados  los  alcances  y  limitaciones  de  cada  uno  de  los  escenarios  anteriormente 
presentados,  y  la  urgencia  de  hacer  frente  a  los  efectos  nacionales  y  locales  negativos 
derivados  de  la  crisis  economica  internacional, 
moderando  las  consecuencias  de  la  volatilidad 
del  ciclo  bogotano  sobre  los  mas  pobres,  es  re- 
comendable  plantear  una  intervention  integral 
que  combine  todas  las  polfticas  anteriores. 


El  equilibrio  fiscal  no  es 

un  fin  en  si  mismo,  sino 

una  herramienta  anti- 

ciclica  para  conservar  la 

calidad  de  vida  en  perio- 

dos  de  crisis.  En  Bogota 

este  es  un  activo  que  no 

se  puede  obviar 


Las  polfticas  a  aplicar  serfan  las  siguientes: 
i)  un  incremento  de  la  inversion  y  el  gasto  pu- 
blico del  30%  en  el  ano  2009,  del  20%  en  el 
ano  2010  y  una  posterior  congelation  en  los 
tres  anos  siguientes;  ii)  un  plan  de  reconstruc- 
tion vial  en  los  anos  2009  y  2010  del  orden  de 
2000  kilometros  de  vias  cada  ano;  iii)  un  apla- 
zamiento  de  la  actualization  catastral  hasta  el 

ano  2012,  cuando  se  haya  recaudado  la  valorization  y  la  ciudad  se  encuentre  en  una 
nueva  fase  expansiva;  y  iv)  la  aplicacion  de  un  programa  de  microcreditos  en  los 
terminos  arriba  formulados. 


La  aplicacion  integral  en  Bogota  del  paquete  de  instrumentos  de  politica  economica 
resenados  tendrfa  un  fuerte  impacto  fiscal,  sectorial  y  global  en  la  economia  distrital. 
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El  PIB  podrfa  crecer,  en  efecto,  un  1,7%  en  el  2009  y  un  2%  en  el  2010,  de 
manera  mucho  mas  destacada  que  en  el  escenario  base  sin  polftica,  donde  las  cifras 
eran  el  -A,A%  y  el  -0,2%,  respectivamente.  Al  final  del  periodo  de  analisis,  el  PIB 
bogotano  crecen'a  acumuladamente  el  31%  frente  al  24,4%  del  escenario  base,  lo 
que  implicarfa  un  crecimiento  promedio  anual  en  el  periodo  2009-2015  del  4,4%, 
frente  al  3,5%  del  escenario  base.  En  terminos  de  infiacion,  la  diferencia,  de  ni 
siquiera  un  punto,  el  53,8%  en  lugar  del  54,2%,  no  seria  sin  embargo  sustantiva 
respecto  a  la  del  escenario  base. 


RESULTADOS 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

PRECIOS 

En  i 

ndices  y  tasas  de  crecimiento 

indice  Precios  al  Consumidor 

1,3 

1,4 

1,5 

1,6 

1,7 

1,7 

1,8 

Infiacion 

11,5% 

9,1% 

4,9% 

4,5% 

4,6% 

4,8% 

5,1% 

Infiacion  acumulada 

11,5% 

21,7% 

27,7% 

33,4% 

39,5% 

46,3% 

53,8% 

Salarios 

1.278 

1.421 

1.550 

1.623 

1.692 

1.765 

1.860 

Variacion  salarios 

7,1% 

11,2% 

9,1% 

4,7% 

4,2% 

4,3% 

5,4% 

Variacion  acumulada 

7,1% 

19,1% 

29,9% 

36,0% 

41,8% 

47,9% 

55,9% 

CUENTASREALES 

En  tasas  de 

crecimiento 

PIB  real 

1,7% 

2,0% 

2,9% 

5,8% 

4,0% 

5,6% 

5,6% 

PIB  real  acumulado 

1,7% 

3,7% 

6,8% 

12,9% 

17,4% 

24,0% 

31,0% 

Consumo  privado 

-1,1% 

1,3% 

4,7% 

6,2% 

5,0% 

6,4% 

6,8% 

Gasto  publico 

16,6% 

0,8% 

-4,7% 

3,4% 

-4,4% 

3,0% 

2,7% 

Inversion  privada 

-1,1% 

10,7% 

10,5% 

7,5% 

11,1% 

8,7% 

9,5% 

Inversion  publica 

58,2% 

2,7% 

-28,5% 

5,1% 

-2,7% 

5,0% 

4,9% 

Inv  extrajera  directa 

-89,2% 

54,1% 

65,1% 

-0,7% 

-0,8% 

-0,8% 

-1,0% 

Empleo 

-2,1% 

1,9% 

1,2% 

5,4% 

-3,1% 

3,4% 

4,9% 

Tabla  10.13.  Proyecciones  economicas  con  paquete  economico  para  Bogota.  2009-2015. 

Cuando  se  combina  una  serie  de  politicas  de  orden  fiscal  se  consigue  no  solo  minimizar  los  efectos  de 
la  crisis,  sino  evitar  la  recesion  y  por  lo  tanto  sus  efectos  negativos  sobre  la  ciudad.  Fuente:  UN- 
Habitat/  Colombia. 


Por  el  contrario,  la  expansion  fiscal  resultante  de  la  adoption  del  conjunto  de 
instrumentos  se  traduciria  en  un  aumento  del  deficit  fiscal,  que  llegarfa  a  ser  del 
4%  en  el  2009,  aunque  descenderfa  y  llegarfa  al  1,1%  en  el  ano  2015,  frente  al 
0,2%  del  escenario  base.  De  la  misma  manera,  se  produciria  un  incremento  signi- 
ficativo  del  endeudamiento,  que  al  final  de  periodo  llegarfa  al  12,2%  del  PIB, 
frente  al  4,2%  del  escenario  base.  A  la  luz  de  los  resultados  obtenidos  el  costo  fiscal 
es  no  solo  soportable,  sino  deseable. 
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CUENTAS  FISCALES 

2009 

2010 

2011 

2012 

2013 

2014 

2015 

Consolidadas 

E 

n  millonesde 

pesos  y  porcentajes 

Ingresos 

10.292.178 

12.047.520 

12.452.723 

14.132.581 

15.245.395 

16.644.834 

18.633.667 

como  %  PIB 

7,8% 

8,2% 

7,9% 

8,0% 

7,9% 

7,7% 

7,7% 

Egresos 

15.573.260 

17.741.255 

15.827.681 

17.389.543 

17.929.915 

19.519.115 

21.236.459 

como  %  PIB 

11,8% 

12,1% 

10,0% 

9,9% 

9,3% 

9,0% 

8,8% 

Saldo 

-5.281.082 

-5.693.735 

-3.374.958 

-3.256.962 

-2.684.520 

-2.874.281 

-2.602.792 

como  %  PIB 

-4,0% 

-3,9% 

-2,1% 

-1,9% 

-1,4% 

-1,3% 

-1,1% 

Saldo  decaja 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

10.000 

Saldo  de  la  deuda 

E 

n  millonesde 

pesos  y  porcentajes 

Interna 

8.498.124 

14.228.928 

17.638.915 

20.928.979 

23.644.778 

26.548.617 

29.179.340 

Externa 

458.087 

466.826 

441.133 

416.855 

393.912 

372.232 

351.746 

Total 

8.956.21 1 

14.695.754 

18.080.048 

21.345.833 

24.038.691 

26.920.850 

29.531.086 

como  %  PIB 

6,8% 

10,1% 

11,4% 

12,1% 

12,4% 

12,5% 

12,2% 

Tabla  10.14.  Proyecciones  fiscales  con  paquete  economico  para  Bogota.  2009- 

politica  tan  agresiva  como  la  que  se  sugiere  tiene  un  importante,  aunque  soportable, 
para  la  ciudad.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


2015.  Una 

costo  fiscal 


Es  necesario  indicar  que  este  crecimiento  alteram  solo  ligeramente  la  estructu- 
ra  del  PIB  metropolitano,  en  tanto  los  principales  sectores  economicos  manten- 
drfan  su  importancia  relativa  en  la  estructura  economica  de  la  ciudad.  En  este 
sentido,  las  tasas  de  crecimiento  de  la  production  muy  elevadas,  como  las  del 
sector  agropecuario,  la  minen'a,  la  industria  y  la  fabrication  de  productos  de  ma- 
dera,  se  explican  por  su  exigua  participation  initial  en  el  PIB.  El  caso  del  transpor- 
ts merece  destacarse  a  este  respecto,  en  tanto  la  reduction  en  los  precios  petroleros 
y  la  inversion  fiscal  en  la  construction  de  vias  generarian  una  reduction  sustancial 
de  los  costos  de  transporte,  contrayendo  de  modo  significativo  su  participation  en 
el  PIB. 

En  terminos  de  inversion,  que,  como  se  senalo,  es  lo  que  da  cuenta  en  gran 
medida  de  la  expansion  productiva  de  los  sectores  transables,  la  inversion  total  acu- 
mulada  en  2015  con  la  aplicacion  de  las  poh'ticas  indicadas  alcanzarfa,  como  se 
puede  apreciar  en  la  tabla  10.15,  los  310  billones  de  pesos  de  2005,  correspondiendo 
el  74,6%  a  la  inversion  privada,  el  18,4%  a  la  inversion  piiblica  y  el  7%  a  la  inversion 
extranjera. 


Es  interesante  notar  como,  aunque  la  participation  de  la  inversion  privada 
(75.1%)  en  el  total  de  la  inversion  disminuye  cuando  se  adopta  una  expansion 
fiscal  (serfa  del  76.7%  si  no  hubiera  politica  expansiva),  su  monto  total  aumenta, 
en  particular  de  213.1  a  231,4  billones  de  pesos.  Esto  hunde  sus  rai'ces  en  que  la 
expansion  fiscal  produce  un  mayor  crecimiento  de  la  economfa,  que  se  traduce,  a 
su  vez,  en  mayores  utilidades  del  sector  privado  y,  por  lo  la  tanto,  en  mayores 
recursos  para  la  inversion. 
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Comportamiento  acumulado  al  201 5  a  precios  de  2004 

Inversion 

privada 

acumulada 

Inversion 

publica 

acumulada 

Inversion 
extrajera 
directa 

acumulada 

Inversion 

total 

acumulada 

Agropecuario 

3.650.775 

0 

0 

3.650.775 

Mineria 

2.713.732 

0 

0 

2.713.732 

!       Servicios  de  electricidad  y  gas  de  ciudad 

4.481.364 

1.801.055 

3.647.453 

9.929.873 

4      AguaySaneamiento 

2.955.804 

11.302.267 

0 

14.258.071 

Fabricacion  yelaboracionde  productos  alimenticios,  bebidasytabaco 

13.449.839 

98.373 

3.399.931 

16.948.14 

Fabricacion  de  textiles  y  prendas  de  vestir  excp.  calzado 

7.621.957 

0 

0 

7.621.957 

Industria  del  cuero,  productos  de  cuero  y  fabricacion  de  calzado 

3.407.759 

0 

0 

3.407.759 

Industria  y  fabricacion  de  productos  de  madera 

4.195.578 

0 

0 

4.195.578 

Fabricacion  de  papel,  imprentas,  editoriales  e  industrias  conexas 

7.560.830 

0 

0 

7.560.830 

Fabricacion  de  sustancias  quimicas  industriales 

9.697.722 

98.373 

3.399.931 

13.196.027 

Refineria  de  petroleo,  fabricacion  de  productos  derivados  del  petroleo 

2.311.526 

0 

0 

2.311.526 

Fabricacion  de  productos  de  caucho  y  plastico 

7.543.272 

0 

0 

7.543.272 

Fabricacion  de  objetos  de  barro,  loza,  porcelana,  vidrio  y  productos 
devidrio 

4.520.597 

0 

0 

4.520.597 

Industria  basica  de  metales  y  fabricacion  de  productos  metalicos 

4.757.160 

0 

0 

4.757.160 

15     Fabricacion  demaquinaria 

3.543.761 

0 

0 

3.543.761 

Fabricacion  de  material  de  transporte 

3.367.374 

65.582 

2.266.621 

5.699.577 

Construccion  y  obras  de  ingenieria 

11.108.767 

16.173.255 

0 

27.282.022 

18    Comercio 

15.656.056 

6.314.620 

3.399.931 

25.370.608 

Servicios  de  Hoteleria  y  Restaurantes 

8.294.217 

65.582 

2.266.621 

10.626.420 

Transporte 

7.863.673 

0 

0 

7.863.673 

:1     Servicio  de  correo  y  telecomunicaciones 

18.208.421 

0 

0 

18.208.421 

Servicio  de  intermediacion  financiera 

18.708.984 

65.582 

2.266.621 

21.041.187 

Servicios  inmobiliariosy  alquiler  de  vivienda 

21.828.464 

5.651.133 

0 

27.479.597 

Servicios  a  las  empresas,  excepto  servicios  financieroseinmobiliarios 

22.923.591 

32.791 

1.133.310 

24.089.692 

Servicios  de  Administracion  Publica 

0 

3.390.680 

0 

3.390.680 

Servicios  sociales  de  no  mercado  distrital 

0 

11.934.203 

0 

11.934.203 

Servicios  sociales  de  mercado 

20.991.748 

0 

0 

20.991.748 

28    Servicios  domesticos 

0 

0 

0 

0 

Totales 

231.362.973 

56.993.499 

21.780.419 

310.136.890 

Estructura  de  Participacion 

74,6% 

18,4% 

7,0% 

100,0% 

Tabla  10.15.  Comportamiento  de  la  inversion  con  y  sin  politica  economica  activa  para 
Bogota.  2009-2015.  Aunque  la  participacion  de  la  inversion  privada  en  el  total  de  la  inversion 
disminuye  cuando  se  adopta  una  expansion  fiscal,  su  monto  total  aumenta.  La  expansion  fiscal 
produce  un  mayor  crecimiento  de  la  economia,  que  se  traduce,  a  su  vez,  en  mayores  utilidades  del 
sector  privado  y,  por  lo    tanto,  en  mayores  recursos  para  la  inversion.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


En  cuanto  a  la  orientation  de  la  inversion,  visible  en  la  tabla  10.15,  se  esperarfa 
que  la  privada  se  destine  de  acuerdo  con  las  rentabilidades  sectoriales  relativas.  En  el 
contexto  de  la  aplicacion  de  las  politicas  indicadas,  los  sectores  que  recibirfan 
especfficamente  la  mayor  inversion  acumulada  por  parte  del  sector  privado  consisti- 
rfan,  por  ser  los  de  mayor  generation  de  utilidades  respecto  a  la  inversion  en  la 
ciudad,  en  los  servicios  inmobiliarios  y  de  alquiler  de  vivienda,  el  sector  de  la  cons- 
truccion y  de  obras  civiles,  el  comercio  y  los  servicios  a  las  empresas.  La  inversion 
publica  se  orientan'a,  por  su  parte,  fundamentalmente  a  la  construccion  y  obras  de 
ingenieria,  los  servicios  sociales  de  no  mercado  y  los  servicios  piiblicos.  No  sobra 
resaltar  en  este  sentido  que  una  expansion  fiscal  como  la  planteada  contribuye  a  la 
consolidation  de  los  servicios  como  la  actividad  economica  mas  importante  en  una 
ciudad  concentrada  de  por  si  en  estos. 
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Grafico  10.7.  Proyecciones  economicas  y  fiscales  con  paquete  economico  para  Bogota. 
2009-2015.  A  costa  de  un  significativo  pero  soportables  gasto  fiscal,  la  ciudad  podria,  con  un 
paquete  integral  de  politica  economica  que  combine  varias  medidas,  evitar  la  disolucion  de  los 
avances  logrados  en  materia  de  desarrollo  humano.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia. 


EL  HORIZONTE  QUE  ALUMBRA 

Como  la  aplicacion  de  diversos  escenarios  nos  ha  permitido  observar  para 
Bogota,  una  politica  economica  activa  por  parte  de  la  Administracion  local 
de  una  ciudad  puede  provocar  una  expansion  del  producto  y  del  ingreso  que 
compense  e  incluso  supere  los  efectos  ocasionados  por  la  crisis  economica 
internacional. 
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El  grado  y  celeridad  de  la  recuperation  dependeran  de  hecho  de  la  polftica  economica 
que  se  implemente  y  de  las  medidas  particulares  que  se  escojan.  En  este  sentido,  es 
razonable  que  cuanto  mas  activa  y  expansiva  sea  esta  mayor  y  mas  precoz  sea  el  creci- 
miento.  Aunque  el  endeudamiento  de  las  ciudades  vendra  de  la  mano  de  la  magnitud  de 

la  expansion  fiscal,  es  preciso  senalar  que  la  rece- 

sion  exige  este  esfuerzo  desde  el  punto  de  vista 

del  desarrollo  humano,  siendo  ademas  en  mu- 
ck ciudades  asumible  por  la  dimension  del  PIB 
de  una  Administration  local        y  k>s  recursos  flscales  locales  disponibles. 
puede  compensar  e  incluso 

superar  los  efeCtOS  adversOS  Al  igual  que  en  otras  ciudades,  el  buen  ma- 

de la  crisis  economica  nejo  fiscal  y  el  volumen  del  PIB  de  Bogota  per- 

internacional.  miten  que  una  polftica  de  la  urgencia  de  esta 

no  sea  inmanejable  desde  el  punto  de  vista  fis- 
cal. Como  en  aquellas,  los  riesgos  economi- 
cos,  sociales  y  polfticos  de  no  adoptar  un 
paquete  de  reactivation  economica  son  en  realidad  en  esta  mas  sustantivos  que  los 
riesgos  flscales  de  hacerlo. 

Cualquiera  que  sean  las  polfticas  que  se  concreten,  el  gasto  y  la  inversion  no 
deben  perder  de  vista  el  contexto,  la  secuencia  y  la  prioridad  senaladas  de  manera 
general.  Con  respecto  a  lo  primero,  la  expansion  fiscal  debe  venir  secundada  por  el 
establecimiento  de  una  regulation  de  los  mercados,  no  solo  mayor,  sino  que  tienda 
mas  a  la  estabilizacion  que  a  las  ganancias  desmedidas  que  nutrieron  la  crisis  actual. 

Para  ser  crefble,  la  sustitucion  de  la  avaricia  por  la  responsabilidad  compartida  debe 
aplicarse  ademas  a  la  expansion  fiscal.  En  esa  logica,  las  ciudades  y  pafses  mas  dinami- 
cos  deben  centrarse  no  solo  en  si  mismos,  sino  tambien  en  el  conjunto  del  pais,  y  la 
region  y  el  planeta  del  que  hacen  parte.  La  crisis  economica  detonada  en  los  pafses 
desarrollados  afectara  de  manera  mas  grave  a  aquellos  que  disponen  de  menores  recur- 
sos. La  ampliation  del  volumen  y  la  eficiencia  de  la  ayuda  oficial  al  desarrollo  (AOD) 
son  ahora  tecnicamente  mas  fundamentales  y  etica  y  polfticamente  mas  exigibles  que 
nunca  para  realizar  los  Objetivos  de  Desarrollo  del  Milenio  a  nivel  mundial. 

Las  Promesas  del  Milenio  expuestas  en  este  libro  requieren  ser  al  efecto  acompanadas 
de  los  recursos  financieros  necesarios.  El  aumento  de  la  AOD  de  los  pafses  desarrollados 
en  2008  no  es  en  este  sentido  consistente  con  los  compromisos  polfticos  adquiridos,  al  no 
representar  la  cuantfa  neta  total  sino  el  0,30%  de  su  producto  bruto  combinado349.  Solo 


349  Para  estos  calculos  el  Comite  de  Ayuda  al  Desarrollo  de  la  OCDE  incluye  a  EEUU,  Japon,  Belgica,  Dinamarca, 
Finlandia,  Francia,  Alemania,  Grecia,  Irlanda,  Italia,  Luxemburgo,  Holanda,  Portugal,  Espana,  Suecia,  Reino 
Unido,  Austria,  Comision  Europea,  Australia,  Canada,  Nueva  Zelanda,  Noruega  y  Suecia.  Para  los  datos,  vid.: 
www.ocde.org/dac. 
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Dinamarca,  Luxemburgo,  Holanda,  Noruega  y  Suecia  dedican  el  0,7%  de  su  PIB  a 
la  cooperation  al  desarrollo. 

No  hay  que  olvidar  que  los  120.000  millones  de  dolares  aportados  como  ADO 
son  insignificantes  en  relation  con  los  8,4  billones  de  dolares  movilizados  por  esos 
mismos  pafses  para  apuntalar  su  sistema  financiero,  recibiendo  solo  AIG  mas  de 
50.000  millones  de  dolares  mas  que  la  suma  de  la  AOD  ofrecida  por  los  22  pafses 
donantes  considerados. 

Tan  importante  como  el  volumen  de  la  ayuda  es  con  todo  su  secuencia  y  orienta- 
tion. En  los  pafses  y  regiones  de  urbanization  incipiente,  la  universalidad  de  institu- 
ciones  especialmente  ciegas  debe  permitir  garantizar  los  derechos  de  todos  al  tiempo 
que  da  impulso  a  la  concentration  ffsica  a  traves  de  la  migration  rural-urbana.  En 
aquellos  de  urbanization  intermedia  en  los  que  micleos  urbanos  densamente  pobla- 
dos  no  se  benefician  integralmente  del  desarrollo  economico,  la  integration  ffsica  es 
ademas  sustancial.  Y  en  aquellos  muy  urbanizados  en  los  que  llevara  tiempo  superar 
las  divisiones  lingiifsticas,  etnicas  o  culturales, 
los  incentivos  habran  de  considerarse  con  ma- 
yor atencion,  a  condition  y  con  el  fin  de  que  _  .  , 
,  ,  .  c  i  i- j  j  Tan  importante  como  el 
las  dos  antenores  se  orrezcan  a  cabalidad.                     ,                      .       . 
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T  ,  .  ,      ,  ...  nes  sera  que   estas  no 

Los  gobiernos  locales,  nacionales  e  inter-  .       ,         ,  , 
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el  desarrollo  humano  y  su  concrecion  en  las  ,  ,  .      . 

n  ,,,,.,     .    '„.  ,  .  ble  e  mcluyente. 

Promesas  del  Milemo.  i>i  estas  son  sustancia- 

les  y  la  crisis,  profunda  y  probablemente  pro-       

longada,  es  preciso  actuar.  Y  ademas  de  hacerlo 

mas,  es  preciso  hacerlo  alejados  lo  mas  posible  de  prejuicios,  con  estudios  y  cifras, 

estrategicamente.  Debemos  pensar  con  la  cabeza  como  lograr  aquello  que  dicta  el 

corazon. 

En  el  mundo  glocal,  el  desequilibrio  espacial  es  en  este  sentido  un  requisito  del 
desarrollo  humano  sostenible  e  incluyente.  El  rango  de  la  evidencia  no  se  puede 
despreciar.  Cuando  se  orienta  con  polfticas  piiblicas  activas  la  urbanization  viene 
acompanada  en  el  corto  plazo,  y  en  el  medio  sin  estas,  de  transition  demografica, 
esto  es,  de  estabilizacion  del  crecimiento  de  la  poblacion  en  el  marco  de  un  acceso 
mayoritario  a  la  salud,  general  y  sexual  y  reproductiva;  crecimiento  economico  y 
acceso  a  la  vivienda,  servicios  publicos  domiciliarios,  salud  y  education;  y,  con  la 
conciencia  creciente  de  los  urbanitas  y  las  ventajas  intrfnsecas  para  la  transition 
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demografica,  la  densidad  territorial  y  el  cambio  tecnologico  de  las  ciudades,  de  una 
reduction  de  la  presion  ambiental.  Y  lo  esencial,  en  el  mundo,  America  Latina, 
Colombia  y  Bogota,  del  reconocimiento  del  otro  como  individualmente  diferente  y 
humanamente  igual,  y  la  deliberation  y  consenso  polfticos  constituyen  tambien  el  vi- 
brar  de  las  ciudades  mas  que  de  ningiin  otro  lugar.  Desarmar  el  derecho  a  la  ciudad  y 
armarlo  de  nuevo  para  el  mundo  son,  en  otros  terminos,  las  lineas  que  dibujan  las 
Promesas.  Extender  la  urbanidad  es  la  definition  mas  precisa  del  reto  que  nos  puebla. 
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La  Consecucion  de  los  Objetivos  del  Milenio 
en  Bogota  por  Localidades1. 

Como  se  vio  en  el  sexto  capi'tulo  de  este  libro,  cuando  se  analiza  la  situation 
general  de  Bogota  con  respecto  a  los  ODM  se  puede  apreciar  que  la  ciudad  se 
encuentra  cerca  de  cumplir  gran  parte  de  las  metas.  No  obstante,  si  se  mira  mas  a 
fondo,  existen  importantes  diferencias  territoriales  entre  las  distintas  localidades  que 
la  conforman,  acentuandose  que  en  algunas  localidades  se  esta  aiin  lejos  de  cumplir 
con  el  compromiso  de  eradication  de  la  pobreza  y  de  permitirle  a  su  poblacion 
tener  mayores  oportunidades.  A  continuation  se  hace  un  repaso  de  cada  uno  de  los 
indicadores  del  milenio  a  nivel  de  localidad  y  se  exponen  las  metas  que  en  nuestra 
opinion  la  ciudad  deberia  cumplir. 

ODM  1 :  ERRADICAR  LA  POBREZA  EXTREMA  Y  EL  HAMBRE 


Meta  Universal:  (1)  Reducir  a  la  mitad,  entre  2003  y  2015  el  porcentaje  de  personas  cuyos 
ingresos  sean  inferiores  a  la  linea  de  indigencia  de  la  ciudad.  (2)  Reducir  a  la  mitad,  entre 
2003  y  2015,  el  porcentaje  de  personas  que  padecen  hambre. 

Metas  Colombia:  (1)  Reducir  de  53.8  a  28.5%  el  porcentaje  de  personas  en  pobreza;  (2) 
Reducir  de  20.4  a  8.8%  el  porcentaje  de  personas  que  vive  en  pobreza  extrema;  (3)  Reducir 
de  10  a  3.0%  los  ninos  menores  de  5  anos  con  peso  inferior  al  normal;  (4)  Reducir  de  17  a 
7.5%  las  personas  que  estan  por  debajo  del  consumo  de  energia  minima  alimentaria. 

Metas  Bogota:  (1)  Reducir  de  38.58%  a  17.56%  el  porcentaje  de  personas  por  debajo  de  la 
linea  de  pobreza;  (2)  Reducir  de  9.97%  a  4.30%  el  porcentaje  de  personas  por  debajo  de  la 
linea  de  indigencia;  (3)  Reducir  de  10.23%  a  3.06%  el  porcentaje  de  ninos  menores  de  7  anos 
con  peso  inferior  al  normal. 


La  pobreza  es  la  manifestation  de  la  dificultad  para  ejercer  el  control  sobre  la 
propia  vida  debido  a  capacidades  y  funcionamientos  precarios.  Pocas  posibilidades 
en  el  acceso  a  la  vivienda,  a  la  education,  a  la  salud,  a  un  empleo  digno  constituyen 


1  Los  autores  agradecen  el  apoyo  de  Andres  Alonso  y  Felipe  Colmenares  en  la  elaboracion  del  presente  anexo. 
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en  ese  sentido  manifestaciones  de  una  privation  no  referida  meramente  al  ingreso, 
sino  relacionada  con  el  conjunto  de  bienes  y  servicios  necesarios  para  llevar  una  vida 
compatible  con  la  notion  intuitiva  de  la  dignidad  humana. 

En  terminos  politicos  es  util  distinguir,  con  todo,  lo  que  en  el  libro  Habitat  y 
Pobreza  denominamos  la  pobreza  que  mata  en  relation  con  la  pobreza  entendida  con 
respecto  al  ingreso.  Para  medir  la  pobreza  asi  concebida  se  usan  como  referencia  la 
linea  de  indigencia  y  la  linea  de  pobreza.  La  linea  de  indigencia  es  un  umbral  minimo 
de  ingreso  construido  con  base  en  el  consumo  minimo  de  alimentos  necesario  para 
mantener  un  nivel  de  nutrientes  definido,  mientras  la  linea  de  pobreza  incluye,  ade- 
mas  del  costo  de  una  canasta  basica  de  alimentation,  los  costos  de  una  canasta 
minima  de  bienes  y  servicios  que  contemplan  la  education,  la  salud,  el  vestuario  o  la 
vivienda,  entre  otros.  Adicionalmente,  las  lineas  de  indigencia  y  de  pobreza  suelen 
incorporar  algunos  parametros  diferenciales,  como  los  costos  de  vida  de  las  diversas 
ciudades,  la  estructura  y  el  ciclo  del  hogar,  la  cultura... 

En  el  caso  de  la  ciudad  de  Bogota,  de  acuerdo  con  el  DNP2 ,  la  linea  de  pobreza  para 
el  ano  2003  se  situaba  en  $224,602,  y  para  el  ano  2007  en  $273,266  por  persona. 
Teniendo  esa  linea  como  referencia,  en  el  ano  2003  la  poblacion  que  se  encontraba  en 
una  situation  de  pobreza  por  ingresos  alcanzaba  el  38.58%,  presentandose  una  reduc- 
tion para  el  ano  2007,  cuando  la  pobreza  era  del  32.29%.  La  meta  propuesta  en  esta 
materia  para  la  ciudad  de  Bogota  es  que  para  el  ano  2015  el  porcentaje  de  personas  por 
debajo  de  la  linea  de  pobreza  no  supere  el  17.6%.  Sin  embargo,  de  continuar  la  tenden- 
cia  actual  la  pobreza  se  moveria  en  ese  ano  en  valores  cercanos  al  20%,  siendo  necesa- 
rio redoblar,  por  tanto,  los  esfuerzos  hasta  ahora  realizados. 


2  DNP;  SNU.  Hacia  una  Colombia  Equitativa  e  Induyente:  Informe  de  Colombia  Objetivos  de  Desarrollo  del 

Milenio.  P.  15. 
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Grafica  3.1.  Porcentaje  de  personas  por 
debajo  de  la  linea  de  pobreza 


Grafica  3.2.  Porcentaje  de  personas  por  debajo 
de  la  linea  de  pobreza,  segun  localidad. 


Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia.  P:  Provisional 


De  la  misma  manera,  se  ha  producido  una  reduccion  de  la  pobreza  en  la 
mayorfa  de  las  localidades  de  la  ciudad,  aunque  se  presentaron  importantes  dife- 
rencias  entre  ellas,  incluyendo  un  aumento  de  esta  del  47.53%  en  el  ano  2003  al 
52.08%  en  el  ano  2007  en  la  localidad  de  Rafael  Uribe  y  una  reduccion  del 
45.53%  al  27%  en  el  mismo  periodo  en  la  Candelaria,  conociendo  otras  locali- 
dades como  Los  Martires,  Fontibon,  Bosa,  Usme  y  San  Cristobal  avances  impor- 
tantes en  la  reduccion  de  la  pobreza. 

Por  otra  parte,  si  se  observan  los  ingresos  promedio  de  las  personas  por  deba- 
jo de  la  linea  de  pobreza  como  una  medida  para  ver  que  tan  lejos  se  encuentra  en 
promedio  la  poblacion  de  superar  esta  situacion,  se  puede  apreciar  que  en  gene- 
ral todas  las  localidades  han  aumentado  los  ingresos  promedio  del  ano  2003  al 
ano  2007.  En  efecto,  si  en  el  ano  2003  los  ingresos  promedio  de  las  personas  por 
debajo  de  la  linea  de  pobreza  en  Bogota  eran  de  $  123.703  pesos  mensuales,  en 
el  2007  aumentaron  a  $160,807,  lo  que  significa  un  incremento  de  ingresos  en 
promedio  de  $  37.134  pesos  mensuales,  esto  es,  un  incremento  del  30%,  supe- 
rior por  tanto  al  aumento  del  22%  de  la  linea  de  pobreza  en  el  mismo  periodo. 

Es  importante  mencionar  que  las  localidades  con  menores  porcentajes  de 
poblacion  en  situacion  de  pobreza,  en  concreto  Teusaquillo  y  Chapinero,  son 
aquellas  cuyos  pobres  tienen  los  menores  ingresos  en  promedio  o,  lo  que  es  lo 
mismo,  donde  los  pobres  se  encuentran  mas  lejos  de  dejar  de  serlo. 

Por  su  parte,  la  linea  de  indigencia  para  la  ciudad  en  el  ano  2003  fue  de  $ 
83.403  pesos  mensuales  y  en  el  2007  de  $  106.028  pesos  mensuales.  Siguiendo 
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estos  criterios  para  calcular  el  porcentaje  de  personas  por  debajo  de  la  linea  de 
indigencia,  Bogota  en  el  ano  2003  tenia  el  9.9%  de  su  poblacion  por  debajo  de 
la  linea  de  indigencia,  lograndose  una  reduccion  hasta  el  7.43%  de  2007.  Si 
continiia  la  tendencia,  para  el  ano  2015,  el  porcentaje  de  poblacion  por  debajo 
de  la  linea  de  pobreza  llegarfa  al  2.34%,  logrando  la  meta  propuesta  para  el  2015 
de  4,30%. 


-■ 


Grafica  3.4.  Porcentaje  de  personas  por 
debajo  de  la  linea  de  indigencia 


Grafica  3.5.  Porcentaje  de  personas  por  debajo  de 
la  linea  de  indigencia,  segun  localidad. 


Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia.  P:  Provisional 

Ampliando  el  analisis  a  las  localidades,  la  que  mas  ha  reducido  la  indigencia  es 
Usme,  que  teniendo  en  el  ano  2003  una  poblacion  en  indigencia  del  19.34%,  paso 
en  el  2007  al  10.54%,  representando  una  reduccion  de  8.8  puntos  porcentuales.  En 
general  la  indigencia  se  ha  reducido  en  casi  todas  las  localidades,  a  excepcion  de 
Rafael  Uribe  Uribe,  donde  transito  del  12.2%  en  el  2003  al  15.6%  en  el  2007,  y 
Ciudad  Bolivar,  donde  de  16.6%  en  el  2003  credo  al  18.7%  en  el  2007,  constituyen- 
do  estas  dos  las  que  mas  porcentaje  de  indigencia  tienen  en  la  ciudad.  Al  igual  que  en 
el  indicador  pobreza,  la  localidad  que  tiene  menos  porcentaje  de  poblacion  por  deba- 
jo de  la  linea  de  indigencia  es  Teusaquillo  con  el  2.27%. 


En  cuanto  a  los  ingresos  promedio  de  las  personas  que  viven  en  indigencia,  en 
casi  todas  las  localidades  han  ascendido  los  ingresos  promedio,  a  excepcion  de  La 
Candelaria  donde  se  redujeron  levemente  sus  ingresos  en  $  835  pesos  con  un  ingreso 
promedio  en  el  2007  de  $  40.146  pesos  mensuales.  La  localidad  con  mayores  ingre- 
sos promedio  en  el  ano  2007  era  Bosa  con  $  67.170  pesos  mensuales  y  la  de  menores 
ingresos  de  los  indigentes,  Teusaquillo  con  $  30.052  pesos  mensuales. 
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Por  otro  lado,  dentro  de  los  ODM  se  abordan  asimismo  problemas  de  malnutrition 
y  desnutricion  asociados  con  una  alimentation  insuficiente  en  nutrientes  debida  a 
una  oferta  de  alimentos  inadecuada  y/o  de  baja  calidad3 ,  lo  que  en  la  poblacion 
infantil  es  de  particular  relevancia  en  tanto  genera  dificultades  en  el  crecimiento  y  la 
prevalencia  de  enfermedades  cuya  duration  se  extiende  mas  de  lo  normal. 

A  este  respecto,  se  suele  tener  en  cuenta  a  la  poblacion  de  ninos  menores  de  7 
anos  en  relation  con  tres  tipos  de  indicadores  de  desnutricion,  radicando  el  primero 
en  el  deficit  de  peso  para  la  edad,  mas  conocido  como  desnutricion  global,  el  segun- 
do  en  el  deficit  de  talla  para  la  edad  o  desnutricion  cronica,  que  se  caracteriza  por 
generar  un  retardo  en  el  crecimiento,  y  el  ultimo  el  deficit  de  peso  para  la  talla  o 
desnutricion  aguda,  que  se  define  por  la  delgadez  extrema  en  las  personas  que  la 
sufren.  Precisado  lo  anterior,  la  desnutricion  global  o  por  peso  para  la  edad  crecio  del 
10.72  en  1997  al  12.75%  en  1998,  manteniendose  estable  en  el  rango  entre  el  10  y  el 
11%  desde  entonces,  situandose  en  2005  en  el  9'9%.  De  continuar  la  tendencia 
observada  entre  1997  y  2005  en  el  2015  la  desnutricion  global  se  reducira  al  8.7%,  lo 
que  es  insuficiente  dada  la  meta  del  3'06%  para  ese  mismo  ano. 
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Grafica  2.7.  Porcentaje  de  desnutricion  en 
menores  de  7  anos 


Grafica  2.8.  Porcentaje  de  personas  con  deficit 
de  peso  para  la  edad  para  menores  de  7  anos, 
segiin  localidad. 


Fuente:  Secretaria  Distrital  de  Salud  de  Bogota,  D.C.  SISVAN:  Sistema  de  Vigilancia  Epidemiologica, 

Alimentaria  y  Nutricional.  Area  de  Vigilancia  en  Salud  Publica. 

/1  Desnutricion  Global     12  Desnutricion  Cronica   13  Desnutricion  Aguda 


3  DNP;  SNU.  Hacia  una  Colombia  Equitativa  e  Incluyente:  Informe  de  Colombia  Objetivos  de  Desarrollo  del 

Milenio.  P.  37. 
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Por  localidades,  entre  el  2000  y  el  2005  no  se  observa  una  tendencia  que  indique 
claramente  que  todas  estan  logrando  avances  con  respecto  a  la  desnutricion.  En  este 
sentido,  la  localidad  con  mayor  desnutricion  en  el  ano  2005,  San  Cristobal,  con  el 
15.32%,  vio  como  esta  aumento  1.96  puntos  porcentuales  con  respecto  al  2000, 
mientras  la  localidad  que  presenta  la  menor  desnutricion,  Teusaquillo,  con  un  3.9%, 
alcanzo  esa  cifra  despues  de  no  mostrar  desnutricion  en  2000. 

En  lo  que  hace  referencia  al  deficit  de  talla  para  la  edad,  la  ciudad  experimento 
una  reduccion  del  15'8%  en  2000  al  13'8%  en  el  2005.  En  terminos  de  este  indica- 
dor  la  localidad  que  mayor  desnutricion  tuvo  en  el  2005  fue  la  localidad  de  Usme  con 
el  20.2%,  seguida  de  Ciudad  Bolivar  con  el  19.44%.  La  localidad  con  menos  desnu- 
tricion de  este  tipo  en  2005  fue  Los  Martires  con  el  2.70%,  reduciendo  13  puntos 
porcentuales  desde  el  ano  2000. 

Por  ultimo,  desde  el  punto  de  vista  del  deficit  de  peso  para  la  talla,  se  aprecia  un 
muy  modico  descenso  en  la  ciudad  entre  2000  y  2005  (del  5'08  al  5'03).  La  localidad 
con  peor  comportamiento  fue  Fontibon  con  el  8.99%,  seguida  de  Rafael  Uribe  Uribe 
con  el  6.99%,  mientras  que  la  localidad  que  menos  porcentaje  de  poblacion  presento 
fue  Teusaquillo  con  el  2.32%. 

ODM  2:  LOGRAR  LA  EDUCACION  BASICA  UNIVERSAL 


Meta  Universal:  Velar  para  que  en  2015,  los  ninos  y  ninas  de  todo  el  mundo  puedan  terminar 
un  ciclo  completo  de  ensenanza  primaria 

Metas  Colombia:  (1)  Tasa  de  analfabetismo  de  1%  para  personas  entre  15  y  24  anos;  (2)  Tasa 
de  cobertura  bruta  del  100%  para  educacion  basica  (preescolar,  basica  primaria,  basica  secun- 
daria) y  93%  para  educacion  media;  (3)  Alcanzar  en  promedio  10,6  anos  de  educacion  para  la 
poblacion  entre  15  y  24  anos;  (4)  Disminuir  la  repeticion  a  2,3%  en  educacion  basica  y  medio. 

Metas  Bogota:  (1)  Mantener  la  tasa  de  analfabetismo  de  para  personas  entre  15  y  24  anos  por 
debajo  del  0.50%;  (2)  Tasa  de  cobertura  bruta  del  100%  para  educacion  basica  (preescolar, 
basica  primaria,  basica  secundaria);  (3)  Alcanzar  en  promedio  12,5  anos  de  educacion  para  la 
poblacion  entre  15  y  24  anos;  (4)  Disminuir  la  repeticion  en  el  sector  oficial  a  1.5% 


El  logro  de  este  objetivo  del  milenio  se  encuentra  en  Bogota  cercano  a  realizarse. 
Con  respecto  al  analfabetismo  entre  personas  entre  15  y  24  anos,  el  nivel  de  priva- 
tion mas  basico  en  el  ambito  de  la  educacion,  la  ciudad  ya  logro  la  meta  nacional 
situada  en  el  1%,  al  ubicar  el  indicador  en  el  0.59%  de  la  poblacion  en  ese  rango. 
Sin  embargo,  de  mantenerse  la  tendencia  observada  entre  2003  y  2007,  para  el  ano 
2015  esta  tasa  llegara  a  0.79%,  no  alcanzando  el  0'5  propuesto  como  se  observa  en  la 
grafica  2.11. 
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A  nivel  de  localidad  los  resultados  muestran  diferencias  considerables,  como  se 
observa  en  la  grafica  2.12.  Entre  2003  y  2007  en  ocho  localidades  se  redujo  el 
analfabetismo:  Usaquen,  San  Cristobal,  Usme,  Fontibon,  Barrios  Unidos,  Teusaquillo, 
La  Candelaria  y  Rafael  Uribe.  Sin  embargo,  en  localidades  donde  en  el  analfabetismo 
en  el  2003  era  del  0%,  en  el  2007  se  identificaron  personas  que  respondieron  no 
saber  ni  leer  ni  escribir,  como  en  Suba,  Antonio  Narino  y  Chapinero.  El  caso  mas 
llamativo  es  el  de  Santa  Fe,  que  transita  de  una  tasa  de  0.49%  en  el  2003  a  una  de 
2.14%  en  el  2007. 
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Grafica  2.11.  Porcentaje  de  poblacion  entre  15     Grafica  2.12.  Porcentaje  de  poblacion  entre  15  y 
y  24  alios  que  no  sabe  leer  y  escribir  24  anos  que  no  sabe  leer  y  escribir,  segun  localidad. 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


El  analisis  se  debe  completar  con  el  estudio  del  acceso  a  la  education  basica  y 
media.  El  indicador  de  los  ODM  que  permite  abordar  los  niveles  de  acceso  es  el  de 
tasa  de  cobertura  bruta  en  preescolar,  basica  primaria  y  secundaria.  Bogota  en  los 
liltimos  anos  ha  avanzado  considerablemente  en  sus  indicadores  de  acceso,  llegando 
a  tener  una  cobertura  cercana  al  100%.  Entre  el  2003  y  2007,  la  tasa  de  cobertura 
bruta  paso  efectivamente  del  95%  al  96.2%,  lo  que  es  altamente  significativo  de  los 
esfuerzos  realizados  dada  la  dificultad  de  lograr  avances  cuando  los  niveles  de  cober- 
tura son  tan  elevados.  Es  sustancial  subrayar,  no  obstante,  que  de  continuar  la  ten- 
dencia  de  este  periodo,  en  el  2015  no  se  alcanzaria  la  meta  de  llegar  al  100%,  como 
se  observa  en  la  grafica  2.13. 


En  cuanto  al  comportamiento  de  las  localidades,  la  que  presenta  la  menor  tasa  de 
cobertura  bruta  en  el  2007  fue  Ciudad  Bolivar  con  un  93.3%,  aunque  esto  suponga 
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una  mejora  respecto  al  91.2%  que  se  aprecio  en  el  2003.  Por  su  parte,  en  el  2007 
hubo  siete  localidades  (Usaquen,  Tunjuelito,  Fontibon,  Engativa,  Teusaquillo,  Los 
Martires,  Antonio  Narino)  que  disminuyeron  sus  niveles  de  cobertura  respecto  al 
2003,  aunque  todas  continiian  con  niveles  de  cobertura  bruta  superiores  al  95%. 
Finalmente,  se  observa  que  en  dos  localidades  el  indicador  esta  por  encima  del  100%: 
Sumapaz  y  Chapinero.  Este  valor  implica  un  problema  de  extraedad,  derivado  del 
hecho  de  que  el  indicador  de  tasa  bruta  se  calcule  como  la  relation  entre  la  poblacion 
que  esta  cursando  en  el  nivel  (sin  importar  la  edad)  y  la  poblacion  que  tiene  la  edad 
apropiada  para  cursar  el  nivel,  pudiendo  darse  el  caso  de  que  la  primera  sea  mayor 
que  la  segunda,  que  es  precisamente  lo  que  sucede  en  esas  localidades,  debiendose, 
entre  otras  cosas,  a  la  repetition  escolar. 
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Grafica  2.13.  Tasa  de  cobertura  bruta  combi-      Grafica  2.14.  Tasa  de  cobertura  bruta  combinada 
nada  (preescolar,  basica  primaria  y  secundaria)      (preescolar,  basica  primaria  y  secundaria),  segun 

localidad. 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


En  cuanto  a  la  cobertura  en  el  nivel  de  educacion  media  (grados  de  educacion 
decimo  y  once),  el  pais  se  planteo  lograr  una  cobertura  del  93%,  yendo  asi  mas  alia 
de  las  metas  convencionales  planteadas  en  la  cumbre  del  milenio  de  las  Naciones 
Unidas.  Se  observa  a  ese  respecto  en  la  grafica  2.13  que  entre  2003  y  2007  la  tasa  de 
cobertura  bruta  en  educacion  media  en  Bogota  paso  de  85.7%  a  91.7%.  Las  locali- 
dades que  mostraron  el  mayor  incremento  en  este  perfodo  son  San  Cristobal, 
Tunjuelito,  Fontibon,  La  Candelaria  y  Rafael  Uribe.  Las  que  mostraron  el  mayor 
retroceso  fueron  Santa  Fe,  Barrios  Unidos,  Chapinero  y  Bosa.  La  meta  para  Bogota 
en  este  indicador,  consistente  en  lograr  el  100%  de  cobertura  en  educacion  media 
para  el  2015,  no  se  satisfaceria  de  continuar  la  tendencia. 
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Por  su  parte,  el  pais  ha  incluido  tambien  como  meta  en  materia  de  education  la 
tasa  de  repitencia  escolar,  en  tanto,  de  acuerdo  con  el  primer  informe  national  de 
ODM,  "una  tasa  de  repetition  es  un  sfntoma  de  falta  de  atencion  personalizada  por 
parte  de  padres  y  docentes4".  En  Bogota  la  repetition,  entre  el  2003  y  el  2006,  ha 
sido  superior  en  el  sector  oficial  respecto  al  no  oflcial.  Como  se  observa  en  la  grafica 
2.17,  mientras  que  en  el  sector  no  oficial  la  repetition  no  ha  superado  el  2%,  en  el 
sector  oficial  este  nivel  no  ha  sido  inferior  al  2.6%,  llegando  a  un  nivel  de  3.1%  en  el 
2006.  De  continuar  este  comportamiento,  en  el  2015  la  tasa  de  repetition  serfa  del 
3.9%.  Para  el  2015  se  debe  lograr  que  en  el  sector  no  oficial  la  tasa  de  repetition  sea 
como  maximo  igual  a  la  de  la  oficial,  alrededor  del  1.5%.  Bajo  ese  proposito,  y  a  esos 
efectos,  el  ministerio  a  nivel  national  ha  propuesto  poh'ticas  de  promotion  automa- 
tica  o  promotion  flexible  "a  fin  de  insistir  en  el  punto  de  que  es  importante  que  el 
nino  vaya  en  el  grado  que  corresponde  a  su  edad  y  que  el  retraso  escolar  sea  enfren- 
tado  por  acciones  especiales  por  la  familia  y  los  docentes  y  no  sea  percibido  como  un 
castigo  ante  la  ausencia  de  respuesta  de  los  ninos  a  la  exigencia  escolar5". 
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Grafica  2.17.  Tasa  de  repeticion  en  el  sector  oficial  y  no  oficial.  Fuente:  SED  -  Subdireccion  de  analisis 
sectorial,  con  base  en  C-600  del  DANE. 


Finalmente,  los  anos  de  education  constituyen  un  indicador  que  permite  vislum- 
brar  el  desarrollo  del  sistema  educativo  y,  de  manera  implicita,  el  acceso  que  ha 
otorgado  a  los  habitantes  de  la  ciudad  y  la  calidad  del  mismo.  A  nivel  nacional  se  ha 
impuesto  la  meta  de  obtener  10.6  anos  promedio  de  education  por  persona.  En 
Bogota  esta  meta  ya  se  alcanzo  en  el  2007,  de  acuerdo  con  la  Encuesta  de  Calidad  de 
Vida  de  ese  mismo  ano,  siendo  recomendable  que  la  ciudad  sea  en  todo  caso  mas 
ambiciosa,  imponiendose  alcanzar  para  el  2015  el  promedio  de  12.5  anos  de  educa- 


4  DNP;  SNU.  Hacia  una  Colombia  Equitativa  e  Incluyente:  Informe  de  Colombia  Objetivos  de  Desarrollo  del 
Milenio.  P.  75. 

5  Ibid 
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cion,  aunque  para  ello  se  requieren  esfuerzos  adicionales,  dado  que  de  continuar  con 
la  tendencia  que  se  dio  entre  el  2003  y  2007  la  poblacion  de  la  ciudad  tendra  en 
promedio  11.5  anos  de  educacion  en  2015. 

Las  diferencias  entre  localidades  se  exponen  en  la  grafica  2.19.  Entre  el  2003  y 
2007,  en  la  mayorfa  de  localidades  se  incrementaron  los  anos  promedio  de  educa- 
cion, conociendo  Santa  Fe  y  Rafael  Uribe  leves  reducciones.  Las  dos  localidades  que 
tem'an  la  poblacion  con  mas  anos  de  educacion  en  2007  son  Teusaquillo  y  Chapinero, 
con  12.8  y  12.3  anos  en  promedio.  Por  otro  lado,  se  observa  que  en  ese  mismo  ano 
todas  las  localidades  menos  Sumapaz  contaban  con  poblacion  que  tiene  en  promedio 
valores  por  encima  de  9.4  anos  de  educacion. 
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Grafica  2.19.  Anos  promedio  de  educacion,  segun 
Grafica  2.18.  Alios  promedio  de  educacion.         Incalidad 


Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 
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2.1 .3.  ODM  3:  PROMOVER  LA  IGUALDAD  ENTRE  LOS  GENEROS  Y  LA 
AUTONOMIA  DE  LA  MUJER 


Meta  Universal:  Eliminar  las  desigualdades  entre  los  generos  en  la  ensenanza  primaria  y 
secundaria,  preferiblemente  en  2005,  y  en  todos  los  niveles  de  ensenanza  antes  de  finales  de 
2015 

Metas  Colombia:  (1)  Desarrollar  con  una  periodicidad  de  al  menos  cinco  anos,  la  medicion  de  la 
magnitud  y  caracteristicas  de  la  violencia  de  pareja  en  el  pais  y  definir  las  metas  anuales  de 
reduccion;  (2)  Implementar  y  mantener  operando  una  estrategia  intersectorial  de  vigilancia  en 
salud  publica  de  la  violencia  intrafamiliar,  especificamente  de  la  violencia  de  pareja  contra  la 
mujer  en  el  2015;  (3)  Incorporar  y  mantener  el  seguimiento  a  la  equidad  de  genero  en  materia 
salarial  y  calidad  del  empleo  en  el  marco  del  sistema  de  informacion  sobre  calidad  y  pertinen- 
cia  del  Sistema  nacional  de  formacion  para  el  trabajo;  (4)  Incrementar  por  encima  del  30%  la 
participacion  de  la  mujer  en  los  niveles  decisorios  de  las  diferentes  ramas  y  organos  del  poder 
publico. 

Metas  Bogota:  (1)  Mantener  una  relacion  de  100%  (o  cercana)  entre  mujeres  y  hombres  que 
estudian  (2)  Lograr  que  al  menos  50%  de  los  cargos  en  el  sector  formal  de  la  economia  sean 
para  mujeres;  (3)  Lograr  que  las  mujeres  tengan  al  menos  el  50%  de  los  cargos  en  las  alcaldias 
locales. 


La  disparidad  que  surge  entre  hombres  y  mujeres  en  diferentes  dimensiones  de 
la  vida  es  lo  que  se  conoce  como  desigualdad  de  genero.  Las  polfticas  deben  procurar 
generar  las  condiciones  para  lograr  reducir  estas  disparidades  dada  su  desventajosa 
incidencia  sobre  las  capacidades  tanto  de  los  hombres  como  de  las  mujeres.  En  el 
marco  de  los  ODM,  la  lucha  por  cumplir  este  objetivo  se  centra,  mundialmente,  en 
las  situaciones  que  surgen  en  los  sitios  de  trabajo  y  en  los  temas  relacionados  con  el 
acceso  igualitario  a  la  education,  enfocandose  en  Colombia  en  reducir  la  violencia 
intrafamiliar  y  en  mejorar  las  condiciones  laborales  de  las  mujeres,  omitiendo  asf  la 
dimension  educativa. 

La  ciudad  de  Bogota  se  propone  abordar  por  su  parte  las  problematicas  educativa 
y  laboral.  Con  respecto  a  lo  primero,  se  ha  construido  un  indicador  que  muestra  el 
coeficiente  entre  mujeres  y  hombres  que  estudian,  de  forma  que  una  relacion  supe- 
rior al  100%  indica  que  existen  mas  mujeres  que  hombres  estudiando,  ocurriendo  lo 
contrario  si  el  indicador  es  inferior  al  100%.  La  grafica  2.20  senala  la  relacion  entre 
mujeres  y  hombres  que  se  encuentran  estudiando  en  Bogota,  situandose  en  2003  y 
en  2007  en  el  99.  11%  y  101.88%,  respectivamente,  estos  es,  en  valores  relativamen- 
te  cercanos  al  100%,  subrayando  la  inexistencia  de  desigualdades  significativas  entre 
hombres  y  mujeres  con  respecto  a  este  indicador.  Considerando  que  la  meta  pro- 
puesta  a  este  respecto  es  mantenerse  alrededor  del  105,  es  preciso  acentuar  que  de 
continuar  la  tendencia  observada  en  estos  dos  anos,  este  indicador  tomarfa  un  valor 
del  107.42%. 
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En  lo  que  hace  referenda  a  las  localidades,  se  observa  que  algunas  de  ellas  presen- 
tan  diferencias  significativas  en  el  acceso  a  la  education,  favorables  en  Antonio  Narino, 
Los  Martires,  Kennedy  y  Santa  Fe  a  las  mujeres  y  en  Ciudad  Bolivar  y  La  Candelaria 
a  los  hombres. 
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Grafica  2.20.  Relacion  mujer/hombre  que  Grafica  2.21.  Relacion  mujer/hombre  que 

estudian  estudian,  segun  localidad 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


Respecto  a  la  desigualdad  laboral,  en  2003  y  en  2007  los  hombres  han  parti- 
cipado  con  mas  del  50%  de  los  puestos  en  el  sector  formal.  Las  mujeres  han 
tenido  una  presencia  de  45.09%  y  del  44.52%,  respectivamente.  De  continuar 
esta  tendencia,  para  el  2015  las  mujeres  tendran  una  participation  del  43.38%. 
Como  meta,  deben  crearse  las  condiciones  para  garantizar  que  las  mujeres  parti- 
cipen  con  niveles  cercanos  al  50%  de  los  puestos  del  sector  formal  de  la  econo- 
mfa. 


De  la  misma  manera,  se  evidencian  diferencias  significativas  entre  las  locali- 
dades, con  un  acceso  al  mercado  laboral  por  parte  de  las  mujeres  particularmen- 
te  bajo  en  localidades  como  Ciudad  Bolivar,  donde  su  participation  disminuyo 
significativamente  entre  el  2003  y  el  2007,  Bosa  y  Usme. 
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Grafica  2.22.  Participacion  de  las  mujeres  so-  Grafica  2.23.  Participacion  de  las  mujeres  sobre  el 
bre  el  total  de  empleos  en  el  sector  formal  de  total  de  empleos  en  el  sector  formal  de  la  economia, 
la  economia  segun  localidad. 

Fuente:  DANE  -  5DP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


Para  lograr  mayor  autonomfa  de  la  mujer,  incrementar  su  capacidad  e  incidencia  de 
decision  y  responsabilidad,  los  objetivos  del  milenio  se  plantean  aumentar  asimismo  la 
participacion  de  las  mujeres  en  cargos  polfticos  decisorios.  En  Bogota,  a  nivel  intraurbano 
las  instancias  mas  importantes  a  nivel  politico  son  las  alcaldfas  locales.  Entre  el  2000  y 
2006  las  mujeres  han  participado  en  mayor  porcentaje  que  los  hombres  en  dichos  cargos. 

Las  localidades  de  Tunjuelito,  Usme  y  San  Cristobal  fueron  en  el  2006  las  que  tuvie- 
ron  menor  participacion  femenina  en  los  cargos  polfticos  de  las  alcaldfas  locales,  con  un 
porcentaje  del  37.5%,  el  41.03%  y  el  41.67%,  respectivamente.  En  el  otro  extremo,  las 
localidades  con  mayor  participacion  femenina  fueron  Fontibon,  con  un  67.57%,  Barrios 
Unidos,  con  un  65%,  y  Kennedy,  con  un  64.81%. 

2.1.4    ODM  4:REDUCIRLAMORTALIDADINFANTIL 


Meta  Universal:  Reducir  en  dos  terceras  partes,  entre  2003  y  2015,  la  mortalidad  de  los  ninos 
menores  de  5  anos. 

Metas  Colombia:  (1)  Reducir  a  17  muertes  por  1000  nacidos  vivos  la  mortalidad  en  menores  de  5 
anos;  (2)  Reducir  a  14  muertes  por  1000  nacidos  vivos  la  mortalidad  en  menores  de  1  ano;  (3) 
Alcanzar  y  mantener  las  coberturas  de  vacunacion  en  95%  con  el  plan  ampliado  de  inmunizaciones 
(PAI)  para  los  menores  de  5  anos. 

Metas  Bogota:  (1)  Reducir  a  9.7  muertes  por  100,000  menores  de  5  anos  la  mortalidad  en  menores 
de  5  anos  por  neumonia;  (2)  Reducir  a  12  muertes  por  1000  nacidos  vivos  la  mortalidad  en  menores 
de  1  ano;  (3)  Alcanzar  y  mantener  las  coberturas  de  vacunacion  contra  triple  viral  en  95%. 


414       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

A  nivel  mundial  se  busca  reducir  en  dos  terceras  partes,  entre  2003  y  2015,  la 
mortalidad  de  los  ninos  menores  de  5  anos.  En  el  marco  de  los  ODM,  en  Colombia 
se  han  planteado  tres  metas  relacionadas  con  la  salud  infantil  bajo  la  conviction  de 
que  es  necesario  formular  y  poner  en  practica  poli'ticas,  programas  y  medidas  de 
manera  integral  y  transversal.  En  ese  sentido,  ademas  de  la  mortalidad  de  ninos 
menores  de  5  anos  considerada  globalmente,  el  pais  tambien  se  impuso  como  meta 
reducir  la  mortalidad  en  menores  de  1  ano,  y  alcanzar  y  mantener  las  coberturas  de 
vacunacion  en  el  95%  para  los  menores  de  5  anos. 

En  Bogota,  la  secretarfa  de  salud  mide  el  indicador  de  mortalidad  en  menores  de  5 
anos  contabilizando  las  muertes  de  esta  poblacion  por  cada  100,000  de  ellos..  Entre  1998 
y  2006  la  reduccion  de  esta  mortalidad  fue  del  69%.  Dada  esta  significativa  reduccion,  la 
ciudad  podrfa  lograr  un  nivel  considerablemente  bajo  (9.6  muertes  por  cada  100,000 
habitantes  menores  de  5  anos),  superando  incluso  esta  meta  si  se  mantiene  la  tendencia 
actual,  en  cuyo  caso  se  darian  5.9  muertes  por  cada  100,000  ninos  menores  de  5  anos. 

Entre  las  localidades  se  encuentra  que  en  el  2006  las  que  tenfan  el  mayor  numero 
de  este  tipo  de  muertes  eran  Teusaquillo  y  Santa  Fe,  con  tasas  ambas  del  27.7,  aun- 
que  en  la  primera  no  se  detectaron  durante  varios  anos  (2002,  2004  y  2005).  Las 
localidades  que  mejor  comportamiento  tuvieron  en  el  2006  fueron  La  Candelaria  y 
Fontibon  con  ninguna  muerte.  El  resto  de  localidades  estuvieron  entre  7  y  24  muer- 
tes por  cada  100,000  habitantes  menores  de  5  anos. 

Respecto  a  la  mortalidad  infantil  de  menores  de  1  ano,  la  meta  nacional  de  14 
muertes  por  cada  1,000  nacidos  vivos  fue  superada  en  Bogota  entre  el  2002  y  2006. 
La  grafica  2.28  muestra  la  serie  historica  desde  1990  hasta  el  2006,  pudiendose 
observar  el  transito  de  una  tasa  de  24.82  muertes  por  cada  mil  nacidos  vivos  a  una  de 
13.5,  lo  que  representa  una  reduccion  del  45.56%.  La  elevada  cobertura  de  los 
partos  por  parte  de  personal  calificado  de  salud  es  una  de  las  razones  por  la  cual  se  ha 
reducido  de  manera  tan  significativa  la  mortalidad  infantil  de  menores  de  1  ano, 
indicador  que  se  revisa  en  el  siguiente  ODM.  Para  Bogota,  por  lo  tanto,  no  debe  ser 
diffcil  lograr  una  tasa  de  12  muertes  por  cada  1,000  nacidos  vivos,  en  tanto,  de 
mantenerse  la  tendencia  observada,  para  el  2015  Bogota  tendria  una  mortalidad 
infantil  de  menores  de  un  ano  de  7.5  muertes  por  cada  1,000  nacidos  vivos. 

En  el  2006,  Usaquen,  Tunjuelito,  Barrios  Unidos,  Fontibon  y  Engativa  ya  habfan 
logrado  la  meta  de  Bogota,  con  tasas  de  11.4,  9,  9,  11.6  y  12,  respectivamente.  Es 
importante  tener  presente  que  en  anos  anteriores  algunas  localidades  como  La  Can- 
delaria, Bosa  y  Chapinero  presentaron  tasas  de  mortalidad  infantil  por  debajo  de  12 
muertos  por  cada  mil  nacidos  vivos,  pero  para  el  2006  este  valor  estaba  por  encima, 
subrayando  de  este  modo  la  relevancia  no  solo  de  alcanzar  la  meta,  sino  de  sostener 
los  avances  que  se  van  obteniendo. 
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Grafica  2.28.  Tasa  de  mortalidad  infantil  por  Grafica  2.29.  Tasa  de  mortalidad  infantil  por  1000 
1,000  nacidos  vivos  nacidos  vivos,  segun  localidad 

Fuente:  Defunciones  por  ocurrencia  1987  a  1997.  SDS  Estadisticas  Vitales.  1998  a  2006  DANE. 
Defunciones  por  residencia.  Certificado  de  Defuncion.  Sistema  de  Estadisticas  Vitales.  NOTA:  Los 
datos  del  2006    son  preliminares 


Para  lograr  disminuir  la  mortalidad  en  los  menores,  es  fundamental  consolidar 
modelos  que  garanticen  y  den  seguimiento  a  la  vacunacion  y  detection  de  enfer- 
medades  en  la  poblacion  entre  0  y  5  anos.  En  la  ciudad,  y  en  general  en  el  pais,  la 
vacunacion  contra  triple  viral,  que  se  aplica  en  una  solo  dosis  al  cumplir  un  ano  de 
edad,  hace  parte  del  Plan  Ampliado  de  Inmunizaciones.  De  acuerdo  con  datos  de  la 
Secretarfa  Distrital  de  Salud,  entre  el  2003  y  el  2006  la  cobertura  de  vacunacion  de 
triple  viral  ha  estado  alrededor  de  80%,  como  se  evidencia  en  la  grafica  2.30.  La  meta 
a  nivel  nacional  es  llevar  este  porcentaje  a  por  lo  menos  el  95%,  siendo  conveniente 
que  la  ciudad  dadas  sus  posibilidades  fije  una  meta  mas  ambiciosa,  cercana  al  100%. 


Grafica  2.30.  Cobertura  de  vacunacion  de  Triple  Viral.  Fuente:  Secretaria  Distrital  de  Salud  con  Base 
en  las  Proyecciones  de  Poblacion  del  DANE 
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2.1.5.  ODM  5:MEJORARLASALUDSEXUALYREPRODUCTIVA 


Meta  Universal:  Reducir,  2003  y  2015,  la  mortalidad  materna  en  tres  cuartas  partes 

Metas  Colombia:  (1)  Reducir  la  tasa  de  mortalidad  materna  a  45  muertes  por  cien  mil  nacidos 
vivos;  (2)  Incrementar  a  90%  el  porcentaje  de  mujeres  con  cuatro  o  mas  controles  prenatales; 
(3)  Incrementar  la  prevalencia  de  uso  de  metodos  modernos  de  anticoncepcion  en  la  pobla- 
cion sexualmente  activa  y  entre  la  poblacion  de  15  a  19;  (4)  Detener  el  crecimiento  del 
porcentaje  de  adolescentes  que  han  sido  madres  o  estan  en  embarazo,  manteniendo  esa  cifra 
por  debajo  del  15%;  (5)  Reducir  la  tasa  de  mortalidad  por  cancer  de  cuello  uterino  a  5.5  por 
cien  mil  mujeres. 

Metas  Bogota:  (1)  Reducir  la  tasa  de  mortalidad  materna  a  42.9  muertes  por  cien  mil  nacidos 
vivos;  (2)  Incrementar  a  95%  la  tasa  de  uso  de  metodos  anticonceptivos  modernos  en  mujeres 
en  union;  (3)  Detener  el  crecimiento  del  porcentaje  de  adolescentes  que  han  sido  madres  o 
estan  en  embarazo,  manteniendo  esa  cifra  por  debajo  del  15%; 


La  importancia  de  la  salud  materna  y,  mas  concretamente,  de  la  supervivencia 
durante  la  gestation  y  a  los  42  dfas  posteriores  al  nacimiento,  se  explica  porque  la 
incapacidad  de  asegurarlo  manifiesta  de  altos  niveles  de  pobreza,  pocos  o  nulos  estu- 
dios  en  la  poblacion,  sistemas  de  seguridad  social  ineficientes,  exclusion  social  y  bajo 
desarrollo  en  general. 

En  lfnea  con  la  meta  universal,  Colombia  se  ha  planteado  reducir  la  mortalidad 
materna  y  disminuir  la  tasa  de  mortalidad  por  cancer  de  cuello  uterino,  consideran- 
do  adicionalmente  el  porcentaje  de  mujeres  con  controles  prenatales  como  indicador 
de  la  adoption  de  medidas  preventivas  oportunas.  Es  capital  senalar  que  estos  propo- 
situs se  inscriben  en  el  marco  general  de  mejorar  la  salud  sexual  y  reproductiva,  en  el 
entendido  de  que  una  sexualidad  sin  riesgos  implica  incrementar  el  uso  de  metodos 
anticonceptivos  modernos,  teniendo  como  objetivo  complementario  detener  el  em- 
barazo en  adolescentes. 

En  Bogota  la  mortalidad  materna  ha  experimentado  una  reduction  significativa 
entre  1990,  cuando  por  cada  100,000  nacidos  vivos  126.85  mujeres  morfan,  y  el 
2006,  en  el  que  52'6  mujeres  decidfan  por  cada  100,000  nacidos  vivos,  ilustrando 
una  reduction  en  el  periodo  del  58%.  A  pesar  de  esto,  los  niveles  de  muertes  mater- 
nas  en  la  ciudad  aun  son  altos  comparados  con  los  observados  en  paises  como  Fran- 
cia  (4),  Suecia  (4)  y  Chile  (16)6.  Los  avances  pueden  continuar  a  traves  del  incremento 
de  la  cobertura  de  atencion  en  salud  prestada  con  criterios  de  calidad  y  aumentando 
los  controles  prenatales.  De  seguir  la  tendencia  observada  en  estos  anos,  la  mortali- 


6         Los  datos  provienen  de  la  base  de  datos  del  Banco  Mundial,  World  Development  Indicators  y  son  datos  de 
2005. 
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dad  materna  en  el  2015  sera  en  la  ciudad  de  35,2  muertes  por  cada  100,000  nacidos 
vivos,  esperandose  que  se  reduzcan  a  no  mas  de  42.9. 

La  grafica  2.31  muestra  datos  a  nivel  de  localidad  para  2003  y  2006.  Aunque 
solamente  se  muestran  datos  para  estos  dos  afios,  se  dispone  de  la  serie  completa. 
Las  localidades  que  presentaron  en  promedio  el  mayor  numero  de  muertes  maternas 
fueron  Barrios  Unidos  (122)  y  La  Candelaria  (310),  desviandose  significativamente 
de  lo  observado  en  las  otras  localidades,  siendo  por  ello  conveniente  establecer  sus 
razones.  Por  su  parte,  las  localidades  con  mejores  resultados  son  Fontibon  (25), 
Martires  (31)  y  Tunjuelito  (36). 


5^5 


^*^- 


!!llllll!lllll!!ll!llll!!l 


*-1^*  fcHH" 


Grafica  2.31.  Tasa  de  mortalidad  materna  por     Grafica  2.32.  Tasa  de  mortalidad  materna  por  cada 
cada  100,000  nacidos  vivos  100,000  nacidos  vivos,  segun  localidad 

Fuente:  Defunciones  por  ocurrencia  1987  a  1997.  SDS  Estadisticas  Vitales.  1998  a  2006  DANE. 
Defunciones  por  residencia.  Certificado  de  Defuncion.  NOTA:  Los  datos  del  2006    son  preliminares 


El  uso  de  metodos  anticonceptivos  modernos,  como  el  preservativo,  las  pastillas, 
el  DIU,  los  implantes  vaginales,  la  esterilizacion,  o  la  jalea,  es  prioritario  para  mejo- 
rar  la  vida  sexual  y  reproductiva,  en  el  sentido  de  que  permite  reducir,  en  todos  los 
casos,  los  riesgos  de  embarazos  no  deseados  y,  en  algunos,  como  el  preservativo,  la 
transmision  de  enfermedades  sexuales.  Las  campanas  informativas  y  de  orientation 
con  enfasis  en  la  poblacion  adolescente  son  a  esos  efectos  un  instrumento  efectivo 
para  aumentar  su  uso. 


De  acuerdo  con  la  Encuesta  Nacional  de  Demograffa  (ENDS),  si  el  74'8%  de  las 
mujeres  que  se  encontraban  en  union  en  la  ciudad  usaban  en  1990  anticonceptivos, 
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7  puntos  porcentuales  por  encima  del  valor  national  (ver  grafica  2.33),  entre  esa 
fecha  y  el  2005  la  evolution  del  pais  fue  mejor  que  la  de  Bogota,  con  un  diferencial 
de  8  puntos  (del  18%  al  10%)  en  su  crecimiento. 

El  embarazo  de  la  poblacion  adolescente  es  de  particular  relevancia,  al  introducir 
responsabilidades  a  una  edad  en  la  que  no  se  disponen  usualmente  de  las  capacidades 
personales  y  laborales  convenientes  para  asumirlas,  siendo  este  ademas  su  expresion, 
al  ser  especialmente  vulnerables  las  mujeres  de  mas  bajos  recursos.  En  la  grafica  2.33 
se  muestra  que  en  Bogota  el  porcentaje  de  mujeres  adolescentes  entre  10  y  19  anos 
que  han  tenido  hijos  alcanza  el  17.87%.  A  nivel  national  y  para  Bogota  se  plantea 
llevar  el  porcentaje  de  mujeres  adolescentes  embarazadas  por  debajo  del  15%. 
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Grafica  2.32.  Mujeres  en  union  que  usan  meto-  Grafica  2.33.  Proporcion  de  nacimientos  en  muje- 

dos  anticonceptivos  actualmente.  Fuente:  en-  res  adolescentes  de  10  a  19  Ahos.  Fuente:  Dane, 

cuesta  nacional  de  demograffa  y  salud  (ENDS  certificado  de  nacidos  vivos.  Sistema  de  estadisti- 

1990  -  2005),  profamilia  cas  vitales 


2.1.6    ODM  6:COMBATIRELVIH/SIDAYOTRASENFERMEDADES 


Meta  Universal:  (1)  Haber  detenido  y  comenzado  a  reducir  para  el  ano  2015  la  propagation  del 
VIH/SIDA;  (2)  Haber  detenido  y  comenzado  a  reducir  para  el  ano  2015  la  incidencia  del  paludis- 
mo  y  otras  enfermedades  graves. 

Metas  Colombia:  (1)  Para  2015,  haber  mantenido  la  prevalencia  de  la  infeccion  por  debajo  de 
1.2%  en  poblacion  de  15  a  49  anos;  (2)  establecer  una  linea  de  base  en  el  quinquenio  2005- 
2010  para  lograr  medir  la  mortalidad  por  VIH/SIDA  y  reducirla  en  20%  durante  el  quinquenio 
2010-2015;  (3)  reducir  en  20%  la  incidencia  de  transmision  madre  hijo  durante  el  quinquenio 
2010-2015,  en  comparacion  con  el  quinquenio  2005-2010;  (4)  para  2010,  aumentar  en  15%  la 
cobertura  de  terapia  antirretroviral  a  las  personas  que  la  requieran,  y  para  2015,  elevar  esta 
cobertura  en  30%. 

Metas  Bogota:  (1)  Mantener  la  prevalencia  de  la  infeccion  por  debajo  del  1%;  (2)  Reducir  la 
incidencia  de  nuevos  casos  de  VIH  a  13  casos  por  cada  100,000  habitantes;  (3)  lograr  una 
incidencia  de  malara  de  5  casos  por  cada  100,000  habitantes. 
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Combatir  enfermedades  como  el  VIH/SIDA  es  importante  por  su  caracter  po- 
tential de  pandemia,  la  cual  implica  un  evidente  costo  en  vidas.  Ademas,  su  caracter 
incierto  y  desconocido,  en  el  sentido  de  no  existir  una  cura  efectiva,  convierte  al 
VIH  /  SIDA  un  problema  aiin  mas  agudo,  pudiendo  frenar  procesos  de  desarrollo 
por  los  altos  costos  de  los  tratamientos. 

En  la  grafica  2.34  se  muestra  la  prevalencia  de  VIH/SIDA7  en  la  ciudad.  Entre  el 
2003  y  2007  esta  se  ha  incrementado,  pasando  del  0.15%  al  0.22%  por  cada  mil 
habitantes.  De  continuar  la  actual  tendencia,  para  el  ano  2015  la  prevalencia  llegara 
a  un  valor  del  0.38%.  De  no  controlarse  la  expansion,  esta  podn'a  estallar,  situando- 
se  por  encima  de  la  meta  consistente  en  mantenerla  por  debajo  del  1%. 

A  observar  la  situation  de  las  diversas  localidades,  se  aprecia  que  entre  2003  y  2007 
todas  conocieron  un  incremento.  Las  localidades  con  mayor  prevalencia  en  el  2007 
fueron  Santa  Fe  -con  el  0.75%-,  Chapinero  -con  el  0.61%-  y  La  Candelaria  -con  el 
0.58%-.  Ninguna  esta  por  encima  del  1%,  aunque  Santa  Fe  se  encuentra  en  niveles 
cercanos.  Las  que  presentaron  mejores  resultados  fueron  Suba  -con  el  0.13%  de  pre- 
valencia-, Bosa  -con  el  0.14%-,  Kennedy  -con  el  0.1 4%-  y  Ciudad  Bolivar  -con  el 
0.14%-. 
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Grafica  2.34.  Prevalencia  VIH/SIDA 


Grafica2.35.  Prevalencia  VIH/SIDA,  segun  localidad 


Fuente:  Secretaria  de  salud  de  Bogota,  D.C.  Sistema  alerta  accion,  SAA.  Calculos:  UN-HABITAT  / 
Colombia 


7  El  dato  de  prevalencia  no  existe.  Se  realizo  un  ejercicio  Estadistico  que   relaciona  el  numero  de  personas  que 

viven  con  el  VIH  por  localidades  y  la  mortalidad  por  VIH.  En  la  realidad  los  datos  no  se  pueden  cotejar  o  no  se 
puede  saber  con  certeza  cuantas  personas  viven  con  el  VIH,  los  datos  de  este  ejercicio  pueden  estar 
sobreestimados  o  subestimados.  Esta  medida  de  prevalencia  no  es  oficial,  existen  muchos  problemas  para 
poder  establecer  esta  medida. 
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La  incidencia  de  VIH/SIDA,  es  decir,  los  nuevos  casos  notificados,  se  ha 
incrementado  entre  2003  y  2007.  La  meta  radica  en  haber  detenido  la  expansion  de  la 
infection,  lo  que  implica  que  en  el  2015  no  se  superen  los  13  nuevos  casos  por  cada 
100,000  habitantes  que  se  presentaron  en  el  2003,  como  se  observa  en  la  grafica  2.35. 

Santa  Fe,  Chapinero  y  Los  Martires  fueron  las  localidades  con  mayor  incidencia 
por  cada  100,000  habitantes  en  el  2007,  con  valores  de  49,  38  y  37,  respectivamen- 
te,  casi  tres  veces  superiores  al  promedio  de  Bogota,  que  se  ubicaba  en  17  nuevos 
casos  por  cada  100,000  habitantes  en  el  2006.  Por  su  parte,  las  localidades  con  mejor 
comportamiento  fueron  La  Candelaria,  con  ningiin  nuevo  caso,  y  Usme  y  Antonio 
Narino,  con  9  nuevos  casos  por  cada  100,000  habitantes. 


?/ 


Grafica  2.36.  Incidencia  de  nuevos  casos  de  VIH/    Grafica  2.37.  Incidencia  de  nuevos  casos  de  VIH/ 
SIDA  por  cada  100,000  habitantes  SIDA  por  cada  100,000  habitantes,  segun  localidad 

Fuente:  Secretaria  de  salud  de  Bogota,  D.C.  Sistema  alerta  accion,  SAA.  Calculos:  UN-HABITAT  / 
Colombia 
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2.1.      ODM  7:GARANTIZARLASOSTENIBILIDADAMBIENTAL 


Meta  Universal:  (1)  Incorporar  los  principios  del  desarrollo  sostenible  en  las  polfticas  y  los 
programas  nacionales  e  invertir  la  perdida  de  recursos  del  medio  ambiente;  (2)  Reducir  a  la 
mitad,  para  el  ano  2015,  el  porcentaje  de  personas  sin  acceso  sostenible  al  agua  potable  y  a 
servicios  basicos  de  saneamiento;  (3)  Haber  mejorado  considerablemente,  para  el  ano  2020, 
la  vida  de  por  lo  menos  100  millones  de  habitantes  en  tugurios. 

Metas  Colombia:  (1)  Reforestar  al  ano  30.000  hectareas  de  bosques;  (2)  Consolidar  las  areas 
protegidas  del  sistema  de  parques  nacionales  naturales,  incorporando  165,000  nuevas  hecta- 
reas al  sistema;  (3)  Eliminar  para  el  2010  el  consumo  de  sustancias  agotadoras  de  la  capa  de 
ozono;  (4)  Incorporar  a  la  infraestructura  de  acueducto,  por  lo  menos  7,7  millones  de  habitan- 
tes urbanos  e  incorporar  9,2  millones  de  habitantes  a  una  solucion  de  alcantarillado  urbano; 
(5)  Incorporar  2,3  millones  de  habitantes  a  una  solucion  de  abastecimiento  de  agua  y  1,9 
millones  de  habitantes  a  una  solucion  de  saneamiento  basico  incluyendo  soluciones  alterna- 
tivas  para  las  zonas  rurales,  con  proporciones  estimadas  del  50%  de  la  poblacion  rural 
dispersa;  (6)  Reducir  a  4%  el  porcentaje  de  hogares  que  habitan  en  asentamientos  precarios. 

Metas  Bogota:  (1)  Mejorar  la  calidad  del  aire  de  la  ciudad  manteniendo  los  niveles  de  PM-10 
y  PST  por  debajo  de  los  niveles  establecidos  en  la  normatividad  vigente;  (2)  Mantener  entre 
el  99.7%  y  el  100%  el  porcentaje  de  personas  con  acceso  a  agua  potable  y  a  saneamiento 
basico;  (3)  Reducir  a  2%  el  porcentaje  de  personas  en  asentamientos  precarios  para  el  ano 
2020 


Este  objetivo  comprende  los  compromisos  adquiridos  en  materia  ambiental,  en 
cobertura  de  servicios  publicos  y  de  reduction  de  hogares  en  asentamientos  preca- 
rios. La  reciente  preocupacion  por  el  calentamiento  global  ha  generado  una  nueva 
conciencia  sobre  la  necesidad  de  conservar  las  fuentes  de  riqueza  naturales,  bosques 
y  recursos  hfdricos,  sobre  todo  en  un  pais  como  Colombia  que,  encontrandose  en 
una  zona  tropical,  es  una  potencia  natural. 

Uno  de  los  indicadores  que  se  tienen  en  cuenta  es  la  proportion  de  suelo  cubierta 
por  bosques  y  de  areas  protegidas.  En  el  caso  bogotano,  Sumapaz,  con  el  47%  del 
area  total  del  Distrito  y  el  59%  de  sus  bosques  y  areas  protegidas,  una  parte  de  su 
territorio  perteneciendo  incluso  al  Sistema  Nacional  de  Parques  Naturales,  es  la 
localidad  mas  sustantiva  al  respecto.  Localidades  como  Usaquen,  Chapinero,  Santa 
Fe  y  San  Cristobal  cuentan  asimismo  dentro  de  sus  limites  con  la  reserva  forestal  de 
los  cerros  Orientales,  contando  ademas  la  localidad  de  Suba  con  los  Cerros  de  Suba 
y  el  Cerro  de  la  Conejera,  asi  como  con  humedales,  como  el  de  Juan  Amarillo  y  el  de 
Guaymaral.  Otras  localidades  con  zonas  en  reservas,  entre  bosques,  humedales  y 
santuarios  de  fauna  y  flora,  se  pueden  observar  en  la  grafica  2.38.  En  general,  el  48% 
del  area  total  de  Bogota  esta  protegida,  representando  el  46%  el  area  cubierta  por 
bosques,  que  en  el  caso  nacional  representaba  el  48%  del  territorio  en  el  ano  20018. 


DNP;  SNU.  Hacia  una  Colombia  Equitativa  e  Incluyente:  Informe  de  Colombia  Objetivos  de  Desarrollo  del 
Milenio.  P.  170. 
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URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 


Hay  que  tener  presente  en  todo  caso  que,  ademas  de  declarar  estas  zonas  como 
protegidas,  deben  implementarse  mecanismos  que  permitan  la  conservation  de  la 
biodiversidad  que  en  ellas  habita. 

Un  indicador  que  se  debe  considerar  al  valorar  tanto  la  biodiversidad  de  la  ciudad 
como  los  mecanismos  que  ayudan  a  la  absorcion  del  C02  que  esta  produce  es  el 
niimero  de  habitantes  por  arbol.  Segiin  el  Censo  de  Arbolado  Urbano  y  las  proyec- 
ciones  de  poblacion  de  la  Encuesta  de  Calidad  de  Vida  del  Ano  2007,  en  conjunto 
existe  en  la  ciudad  un  arbol  por  cada  6,3  personas, 

Las  localidades  que  presentan  mayor  concentration  de  arboles  por  cada  habitante 
son  Santa  Fe,  con  1,15  personas  por  arbol,  Usme,  Teusaquillo,  Suba  y  La  Candelaria, 
contrastando  con  otras  como  Bosa,  con  27  habitantes  por  arbol,  Los  Martires  y 
Ciudad  Bolivar,  como  ilustra  la  grafica  2.39. 
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Grafica  2.39.  Personas  por  arbol,  segiin  localidad.  Fuente:  Censo  de  arbolado  urbano  2007,  Jardin 
Botanico  de  Bogota.  Calculo:  UN  -  HABITAT/  COLOMBIA 
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Tan  importante  como  la  poblacion  de  arboles  es  el  monitoreo  del  aire  de  la  ciu- 
dad9 .  Dado  que  no  existe  una  estacion  de  monitoreo  en  cada  localidad,  la  medicion 
de  su  calidad  se  realiza  por  sectores.  El  sector  Norte  corresponde  a  las  localidades  de 
Usaquen  y  Suba;  el  sector  Noroccidente,  a  Engativa  y  Fontibon;  el  sector  centra,  a 
Chapinero,  Santa  Fe,  La  Candelaria,  Barrios  Unidos  y  Teusaquillo;  el  sector  Centro 
Occidente,  a  Puente  Aranda  y  los  Martires;  el  sector  Suroccidente,  a  Kennedy  Bosa 
y  Ciudad  Bolivar;  y  el  sector  Sur,  a  Tunjuelito,  Rafael  Uribe  Uribe,  Usme,  Antonio 
Narino  y  San  Cristobal.  En  cada  sector  se  calculo  el  promedio  de  cada  medida 
arrojada  por  las  estaciones  de  monitoreo  al  ano,  encontrandose  que,  a  exception  del 
Norte  y  el  Centro,  los  niveles  del  PM  -  10  en  la  ciudad  se  situan  por  encima  de  la 
normatividad  distrital  en  el  ano  2007. 

Las  emisiones  de  dioxido  de  azufre,  ozono  y  monoxido  de  carbono  no  sobrepa- 
san,  en  cambio,  la  normatividad  vigente.  Como  se  puede  observar  en  la  grafica  2.40, 
salvo  en  2003,  el  ultimo  no  ha  excedido  desde  1998  la  norma  distrital  de  8,8  particu- 
las  por  millon  de  emisiones  al  dfa,  hallandose  todos  los  sectores  por  debajo  en  2007. 


Grafica  2.40.  CO  Concentracion  en  ppm  (Maximos  Anuales  de  Datos  Diarios),  1998-2007.  Fuente: 
Secretaria  Distrital  de  Ambiente,  Informe  Anual  Consolidado  sobre  niveles  de  concentracion  de 
Contaminantes  2005,2006.  Informe  Mensual  de  Calidad  del  Aire  de  Bogota  Diciembre  de  2007. 
Calculo:  UN  -  HABITAT/  COLOMBIA.  Resolucion  601  Norma  (Anual):  8.8  ppm 


La  Secretaria  de  Ambiente  Distrital  administra  la  red  de  monitoreo  de  calidad  del  aire  que  se  encarga  de 
monitorear  las  emisiones  de  PM  10,  que  son  particulas  que  no  superan  las  10  micras,  que  afectan  las  vias 
respiratorias,  PST  que  son  particulas  suspendidas  totales  de  mayor  tamano  al  PM  1 0  que  pueden  producir  efectos 
de  baja  visibilidad  en  el  ambiente,  el  S02  que  es  el  dioxido  de  Azufre,  el  N02,  que  es  el  dioxido  de  nitrogeno,  el 
03  que  es  el  ozono,  los  cuales  son  gases  altamente  oxidantes  que  afectan  seriamente  la  salud  de  las  personas. 
Las  normas  que  regulan  estas  particulas  y  emisiones  son,  a  nivel  nacional,  la  resolucion  601  de  2006  del  Ministerio 
del  Medio  Ambiente  Vivienda  y  Desarrollo  Territorial  y  a  nivel  distrital  la  resolucion  1208  de  2003  del  DAMA. 
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En  lo  que  hace  referenda  a  la  meta  de  universalizar  el  acceso  al  agua  potable  y  los 
servicios  de  saneamiento  basico,  Bogota  mostraba  en  2003  excelentes  resultados  a 
nivel  nacional10,  ya  que  la  ciudad  tenia  la  cobertura  (de  99'4%)  en  servicios  de 
acueducto  que  la  nation  establecio  como  meta  para  2015.  Es  forzoso  destacar,  sin 
embargo,  que  entre  2003  y  2007  la  cobertura  no  se  ha  ampliado,  proponiendose 
para  la  ciudad,  dada  su  capacidad  y  la  importancia  de  hacerlo,  una  cobertura  que 
oscile  entre  el  99,7%  y  el  100%  en  las  zonas  urbanas.  No  hay  que  olvidar  en  este 
sentido  que,  aunque  la  mayon'a  de  las  localidades  tienen  coberturas  mayores  al  99%, 
destacandose  Puente  Aranda,  con  coberturas  del  99,9%,  las  localidades  de  Santa  Fe, 
con  una  cobertura  del  97%,  San  Cristobal  y  Ciudad  Bolivar  se  encontraban  en  2007 
lejos  de  la  meta  nacional.  De  caracter  rural,  Sumapaz  tan  solo  cuenta  ademas  con 
una  cobertura  del  54%  en  acueducto,  ubicandose  por  debajo  de  la  meta  nacional  (del 
81%)  en  cobertura  de  este  servicio  a  nivel  rural,  debiendose  hacer  esfuerzos  especia- 
les  para  lograr  que  esta  aumente  considerablemente  su  cobertura  para  el  ano  2015. 
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Grafica  2.41.  Proporcion  de  poblacion  con  acce-  Grafica  2.42.  Proporcion  de  poblacion  con  acceso 
so  sostenible  a  una  fuente  de  agua  mejorada      sostenible  a  una  fuente  de  agua  mejorada,  segun 

localidad 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


Al  igual  que  respecto  al  agua  potable,  con  una  cobertura  urbana  de  servicio  sani- 
tario  del  99'8%  en  2007,  la  ciudad  se  situa  claramente  por  encima  del  total  nacional 


10       DNP;  SNU.  Hacia  una  Colombia  Equitativa  e  Induyente:  Informe  de  Colombia  Objetivos  de  Desarrollo  del 
Milenio.  P.  179  -  180. 
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y  de  la  meta  del  97'6%  establecida  a  ese  nivel  para  el  ano  2015.  Dadas  las  capacida- 
des  de  la  ciudad,  se  propone  no  obstante  como  meta  mantener  la  cobertura  urbana 
entre  el  99,7%  y  el  100%.  Aunque  todas  las  localidades  urbanas  se  encuentran  cier- 
tamente  por  encima  de  la  meta  nacional,  para  alcanzar  esta  meta  aquellas  con  cober- 
turas  mas  bajas,  a  saber,  Rafael  Uribe  Uribe,  Ciudad  Bolivar,  Fontibon  y  Santa  Fe, 
exigen  la  implementacion  de  renovados  esfuerzos.  Es  preciso  ademas  sostener  las 
coberturas  del  100%  de  localidades  como  Tunjuelito,  Barrios  Unidos  y  Los  Martires. 

En  contraste  con  la  meta  de  acueducto,  con  una  cobertura  del  88%  en  2007, 
Sumapaz  se  encuentra  por  su  parte  por  encima  de  la  meta  nacional  de  cobertura  rural 
de  saneamiento  basico,  situada  en  el  70,9%,  siendo  preciso  continuar  sin  embargo 
los  esfuerzos  para  que  esta  cobertura  se  situe  a  la  par  de  las  otras  localidades  de  la 
ciudad. 
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Grafica  2.43.  Proporcion  de  poblacion  con         Grafica  2.44.  Proporcion  de  poblacion  con  acceso 
acceso  sanitario  mejorado  sanitario  mejorado,  segun  localidad 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


El  ultimo  indicador  que  tiene  en  cuenta  este  septimo  objetivo  son  los  hogares 
residiendo  en  asentamientos  precarios.  Estos  incluyen  aquellos  que  presentan  condi- 
ciones  de  estructura  y  servicios  basicos  no  susceptibles  de  mejorar,  encontrandose 
en  deficit  cuantitativo,  aquellos  con  deficit  cualitativo  en  terminos  de  estructura, 
servicios,  hacinamiento  crftico  y  cocina,  y  aquellos  ubicados  en  zonas  de  riesgo 
natural,  como  inundaciones  y  deslizamientos11 . 
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Entre  el  2003  y  el  2007,  los  asentamientos  precarios  en  la  ciudad  pasaron  de 
representar  el  8,50%  a  hacerlo  en  el  7,41%,  con  una  reduction  asf  del  12,7%  en 
cuatro  anos.  Aunque  seria  conveniente  que  la  ciudad  abrazara  el  compromiso  de  que 
no  superasen  el  2%,  de  continuarse  la  tendencia  actual  Bogota  ni  siquiera  lograrfa  en 
2020  cumplir  con  la  meta  national  del  4%,  residiendo  de  hecho  el  6%  de  los  hogares 
en  asentamientos  precarios  en  esa  fecha. 

Desde  el  punto  de  vista  de  las  localidades,  con  exception  de  Ciudad  Bolivar  y 
Antonio  Narino,  el  decrecimiento  de  los  asentamientos  precarios  entre  los  anos 
2003  y  2007  ha  sido  general,  como  se  puede  apreciar  en  la  grafica  2.46.  A  pesar  de 
estos  avances,  Santa  Fe,  Bosa  y  Rafael  Uribe  se  caracterizan  todavia  por  la  residencia 
de  un  porcentaje  notable  de  sus  hogares  en  asentamientos  precarios,  siendo  esta 
situation  mas  conveniente  en  Engativa,  Barrios  Unidos  y  Puente  Aranda. 
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Grafica   2.45.   Proporcion   de   hogares  en      Grafica    2.46.     Proporcion    de    hogares    en 
asentamientos  precarios  asentamientos  precarios,  segun  localidad 


Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 
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2.1.8.  ODM  8:FOMENTARUNAALIANZAMUNDIALPARAEL 
DESARROLLO 


Meta  Universal:  (1)  Atender  a  las  necesidades  especiales  de  los  paises  menos  adelantados,  los 
paises  en  desarrollo  sin  litoral  y  los  pequenos  Estados  insulares  en  desarrollo;  (2)  Elaborar  un 
sistema  financiero  y  de  comercio  abierto,  basado  en  normas,  previsible  y  no  discriminatorio; 
(3)  Encarar  con  un  criterio  global  los  problemas  de  la  deuda  de  los  paises  en  desarrollo;  (4)  En 
cooperacion  con  los  paises  en  desarrollo,  elaborar  y  aplicar  estrategias  que  proporcionen  a  los 
jovenes  un  trabajo  digno  y  productivo;  (5)  En  cooperacion  con  las  empresas  farmaceuticas, 
proporcionar  acceso  a  medicamentos  esenciales  en  los  paises  en  desarrollo  a  un  costo  razona- 
ble  (6)  En  colaboracion  con  el  sector  privado,  velar  por  que  se  aprovechen  los  beneficios  de  las 
nuevas  tecnologias,  en  particular  los  de  las  tecnologias  de  la  informacion  y  de  las  comunicacio- 
nes. 

Metas  Colombia:  Buena  gestion  de  los  asuntos  publicos  (eficiencia  y  transparencia)  y  a  la 
reduccion  de  la  pobreza. 

Metas  Bogota:  (1)  Reducir  a  la  mitad  el  desempleo  en  jovenes  entre  15  y  24  anos;  (2)  Lograr 
una  cobertura  al  Sistema  General  de  Salud  del  100%  (3)  Lograr  un  suministro  de  medicamen- 
tos del  100%  a  la  poblacion  por  parte  de  la  entidad  de  salud  a  la  cual  se  esta  afiliado.  (4) 
Lograr  una  cobertura  de  poblacion  con  telefono  o  celular  entre  el  95%  y  el  100%  y  triplicar  el 
acceso  a  computador  personal  y  a  Internet  entre  el  2003  y  el  2015. 


Este  ultimo  objetivo  busca  ampliar  la  asistencia  de  los  paises  desarrollados  a  los 
paises  en  vias  de  desarrollo  a  traves  del  aumento  de  la  de  ayuda  oficial  al  desarrollo 
(AOD),  el  establecimiento  de  terminos  de  intercambio  comercial  equitativos  y  no 
discriminatorios,  comprometer  a  sus  empresas  privadas,  en  especial  a  las  farmaceu- 
ticas y  que  operan  en  el  sector  de  las  comunicaciones  y  las  tecnologias  de  la  informa- 
cion, en  la  universalizacion  del  acceso  a  medicamentos  y  nuevas  tecnologias,  como  el 
telefono,  el  computador  o  internet. 

La  tasa  de  desempleo  de  los  jovenes  entre  1 5  y  24  anos  es  al  respecto  un  indica- 
dor  elocuente,  al  reflejar  de  manera  privilegiada  las  oportunidades  educativas  y  labo- 
rales  de  una  sociedad. 

La  grafica  2.47  ilustra  la  disminucion  de  un  20%  en  Bogota  de  la  tasa  de  desempleo 
de  jovenes  entre  15  y  24  anos  entre  2003  y  2007,  transitando  en  concreto  del  19%  al 
15%  en  esos  cuatro  anos.  Frente  a  la  indefinicion  del  orden  nacional,  se  propone  que 
la  ciudad  se  comprometa  a  reducir  la  tasa  a  la  mitad  de  la  de  2003,  es  decir,  al  9,5%, 
en  2015.  De  proseguir  la  tendencia,  la  tasa  de  desempleo  llegara  sin  embargo  al  11%  en 
2015,  agravando  ademas  la  crisis  economica  actual  las  perspectivas. 

Un  estudio  del  comportamiento  de  las  localidades  indica  que,  a  exception  de 
Chapinero  y  Puente  Aranda,  donde  la  tasa  se  ha  mantenido  relativamente  estable, 
esta  ha  descendido  en  el  conjunto  de  las  localidades.  Un  analisis  estatico  revela  por 
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otra  parte  que  mientras  Barrios  Unidos,  Chapinero,  Los  Martires,  Teusaquillo,  San 
Cristobal  y  Sumapaz  presentan  las  tasas  de  desempleo  mas  modicas,  oscilando  entre 
el  9%  y  el  12%,  Usaquen,  Santa  Fe,  Bosa,  La  Candelaria,  Rafael  Uribe  Uribe  y 
Ciudad  Bolivar,  esta  ultima  con  un  22'2%,  constituyen  las  localidades  con  tasas  mas 
elevadas. 

En  cuanto  a  la  afiliacion  al  sistema  general  de  salud,  es  decir,  tanto  al  regimen 
subsidiado  como  al  regimen  contributivo,  incluyendo  los  regfmenes  especiales,  fun- 
damental para  el  acceso  a  servicios  de  salud  y  medicamentos,  la  cobertura  llego  en 
2007  al  86%,  conociendo  un  incremento  del  11%  desde  2003  A  pesar  de  esta  mejo- 
ra,  de  seguir  este  ritmo  de  ampliation,  el  95%  de  las  personas  contarfa  con  servicios 
de  salud  en  2015,  incumpliendo  la  meta  nacional  de  que  el  100%  disfrute  de  ellos. 

En  este  escenario,  las  localidades  con  mayor  cobertura,  en  torno  al  92%,  son, 
como  muestra  la  grafica  2.50,  Usaquen,  Chapinero  y  Teusaquillo,  representando 
Santa  Fe,  Sumapaz,  Los  Martires  y  Rafael  Uribe  Uribe  aquellas  en  peor  situation, 
con  una  cobertura  en  las  dos  ultimas  inferior  al  79%. 

Por  otro  lado,  la  poblacion  que  recibio  medicamentos  por  parte  de  la  entidad  de 
salud  a  la  que  esta  afiliada  presento  un  incremento  del  45%,  pasando  del  57%  del 
2003  al  83%  del  2007,  hasta  el  punto  de  que  de  continuarse  la  tendencia  es  muy 
probable  que  la  meta  del  100%  se  cumpla  antes  del  2015.  Aunque  Sumapaz,  Rafael 
Uribe  Uribe,  Antonio  Narino  y  Kennedy  presentaron  coberturas  superiores  al  80%, 
Chapinero  y  Teusaquillo  conocieron  coberturas  inferiores  al  74%. 
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Grafica  2.51.  Porcentaje  de  poblacion  que  reci-  Grafica  2.52.  Porcentaje  de  poblacion  que  recibio 
bio  todos  o  algunos  medicamentos  de  la  enti-  todos  o  algunos  medicamentos  de  la  entidad  de 
dad  de  salud  a  la  cual  esta  afiliado  salud  a  la  cual  esta  afiliado,  segun  localidad 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 
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El  acceso  a  la  information  es  tambien  importante  en  tanto  permite  a  los  pafses  en 
desarrollo  disponer  de  los  mecanismos  que  multiplican  hoy  la  productividad.  Segiin 
distintas  aproximaciones,  el  acceso  del  100%  o  el  95%  de  la  poblacion  a  telefono  en 
la  vivienda  o  celular  es  establecido  como  objetivo. 

De  manera  general  la  ciudad  ha  venido  presentando  un  mayor  decrecimiento  en 
el  consumo  de  telefono  fijo  que  el  correspondiente  al  aumento  en  el  consumo  de 
telefono  celular12  reduciendose  por  ello  el  indicador  de  personas  con  telefono  o  celu- 
lar del  87%  en  2003  al  85%  en  2007,  aunque  es  previsible  que,  dadas  las  economfas 
de  escala  de  estos  bienes,  la  cobertura  llegue  al  100%  en  2015. 

En  lo  que  hace  referenda  a  las  localidades,  Usaquen,  Chapinero  y  Tausaquillo 
son,  con  un  93%,  94%  y  97%,  respectivamente,  las  de  mayor  cobertura  telefonica, 
mientras  Rafael  Uribe  Uribe,  Ciudad  Bolivar  y  Sumapaz,  esta  ultima  con  una  cober- 
tura de  tan  solo  el  18%,  son  las  peor  situadas. 
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Grafica  2.53.  Porcentaje  poblacion  con  celular    Grafica  2.54.  Porcentaje  poblacion  con  celular  o 
o  telefono  corriente  telefono  corriente,  segun  localidad 

Fuente:  DANE  -  5DP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 

Tanto  el  computador  como  el  acceso  a  Internet  son  asimismo  nucleares  a  la  hora 
de  tener  acceso  a  la  information.  Pese  a  que  los  hogares  con  computador  en  la 
vivienda  crecieron,  como  refleja  la  grafica  2.55,  del  23%  en  2003  al  38%  en  2007, 
el  objetivo  de  extender  la  cobertura  al  82%  es  todavia  lejano,  dado  que,  de  reprodu- 
cirse  el  ritmo  de  los  avances,  esta  apenas  llegarfa  al  49%  en  el  2015. 


12        Entre  el  2003  y  el  2007  se  redujo  el  indicador  de  personas  con  telefono  en  la  vivienda  de  un  86%  a  un  77% 
mientras  que  el  celular  paso  del  33%  al  50%. 
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Desde  la  optica  de  la  distribution  por  las  localidades,  Teusaquillo,  Chapinero  y 
Usaquen,  con  un  80%,  un  71%  y  un  61%,  las  que  se  encuentran  mas  avanzadas, 
mientras  en  Usme  o  Ciudad  Bolivar  las  tasas  son  exiguas. 
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Grafica  2.55.  Porcentaje  de  poblacion  con  com-      Grafica  2.56.  Porcentaje  de  poblacion  con  compu- 
putador  en  la  vivienda  tador  en  la  vivienda,  segun  localidad 

Fuente:  DANE  -  SDP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 


A  pesar  de  la  evidente  menor  cobertura  del  servicio  de  internet  que  la  del  compu- 
tador,  es  importante  resaltar  la  tendencia  creciente  de  ambas.  Si  en  el  ano  2003  el 
14%  de  los  hogares  de  Bogota  tenia  servicio  de  Internet,  esta  cifra  crecio  hasta  llegar 
al  20%  en  2007.  Aunque  son  sin  duda  sustantivos,  de  nuevo  los  avances  son  insufi- 
cientes  ya  que  de  continuar  con  la  tendencia,  el  27%,  en  lugar  del  42%,  como  estaba 
previsto,  de  la  poblacion  tendra  acceso  a  internet  en  2015. 


Cuando  se  analizan  las  coberturas  en  las  distintas  localidades  de  la  ciudad  se 
pueden  apreciar,  como  viene  siendo  una  costumbre,  grandes  diferencias.  Mientras 
Teusaquillo,  con  el  64%,  Chapinero  y  Usaquen  son  las  localidades  con  mayor  acceso 
a  este  servicio,  otras,  como  San  Cristobal,  Bosa,  Rafael  Uribe  Uribe,  Ciudad  Bolivar 
tienen  coberturas  por  debajo  del  10%,  no  disponiendo  la  localidad  de  Sumapaz  de 
algiin  hogar  con  servicio  de  Internet. 
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Grafica  2.57.  Porcentaje  de  poblacion  con         Grafica  2.58.  Porcentaje  de  poblacion  con  servicio 
servicio  de  internet  en  la  vivienda  de  internet  en  la  vivienda,  segun  localidad 


Fuente:  DANE  -  5DP,  ECV  2003  y  ECV  2007.  Procesamiento:  UN-HABITAT/Colombia 
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INDICE  COMPUESTO  DE  OBJETIVOS  DEL  MILENIO  PARA  BOGOTA 


13 


Para  este  ejercicio  se  utilizaron  especfficamente  33  de  los  indicadores  disponibles 
para  19  localidades  de  la  ciudad,  excluyendose  Sumapaz  debido  a  que  no  se  dispone 
de  information  de  ella  en  2003.  Estas  metas  se  agruparon  en  seis  indices  compues- 
tos:  pobreza  (6),  education  (4),  salud  (5),  habitat  (6),  asistencia  para  el  desarrollo  (6) 
y  genero  (6). 

Se  procede,  en  primer  lugar,  al  analisis  de  cada  uno  de  los  indicadores  compues- 
tos  revisando  los  diferentes  indicadores  que  los  componen  y  su  ponderador.  Poste- 
riormente,  se  revisa  la  clasificacion  que  resulta  de  la  construction  del  indicador 
compuesto  definitivo  que  incluye  el  de  pobreza,  el  de  education,  el  de  salud,  el  de 
habitat,  el  de  asistencia  para  el  desarrollo  y  el  de  genero. 

Empezando  con  el  indicador  compuesto  de  pobreza,  la  siguiente  tabla  contiene 
los  indicadores  incluidos  en  el  fndice  de  pobreza  y  la  ponderacion  resultante  para 
cada  uno  de  ellos: 


2003 

Indicadores  pobreza 

Vector  propio 

Vector  propio  normalizado 

Poblacion  en  indigencia 

Brecha  de  indigencia 

Participacion  de  los  dos  deciles  mas  pobres  en  el  ingreso  total 

Desnutricion  cronica  en  menores  de  7  anos 

Desnutricion  aguda  en  menores  de  7  anos 

Desnutricion  global  en  menores  de  7  anos 

Total 

0.297 
0.553 
-0.187 
0.429 
0.427 
0.452 
1.971 

23.71% 

21.99% 
-12.47% 
22.78% 
20.48% 
23.51% 
100.00% 

Tabla  2.1 


De  la  ponderacion  se  puede  resaltar  i)  el  signo  negativo  del  indicador  participa- 
cion de  los  dos  deciles  mas  pobres  en  el  ingreso  total,  lo  cual  evidencia  la  relation  inversa 
entre  los  niveles  de  pobreza  en  las  localidades  y  los  niveles  de  concentration  de 
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Los  autores  agradecen  el  apoyo  de  Andres  Alonso  en  la  elaboracion  de  el  presente  anexo. 
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ingresos,  y  ii)  que  el  resto  de  indicadores  tienen  una  importancia  relativa  bastante 
similar  entre  si,  con  un  ponderador  en  20,5  y  23,7%. 

Con  relation  al  indicador  compuesto  de  educacion,  para  su  construction  se  se- 
leccionaron  los  indicadores  que  se  observan  en  la  siguiente  tabla  con  su  respectiva 
ponderacion.  De  acuerdo  con  los  resultados  encontrados,  el  analfabetismo  es  la  va- 
riable que  tiene  una  mayor  importancia  y  que  permite  discriminar  de  mejor  manera 
la  situation  de  una  localidad  en  materia  de  educacion.  Los  anos  de  educacion  y  la 
tasa  de  cobertura  bruta  de  educacion  media  le  siguen  en  importancia,  teniendo  un 
ponderador  de  3.53%  y  7.04%,  respectivamente,  mientras  que  las  tasas  de  cobertura 
bruta  combinada  son  estadfsticamente  poco  significativas. 


2003 

Indicadores  educacion 

Vector  propio 

Vector  propio  normalizado 

Tasa  de  cobertura  bruta  combinada 

Tasa  de  cobertura  bruta  de  educacion  media 

Analfabetismo 

Anos  de  educacion 

Total 

0.012 
0.209 
0.969 
0.131 
1.321 

0.13% 

7.04% 
89.30% 

3.53% 
100.00% 

Tabla  2.2 


En  el  caso  del  indicador  compuesto  de  salud,  los  indicadores  que  tienen  una 
mayor  importancia  son  el  de  mortalidad  de  menores  de  5  anos  -un  ponderador  del 
26.08%-  y  particularmente  el  de  embarazo  de  adolescentes  entre  10  y  19  anos  -el 
ponderador  alcanza  el  47.78%-. 


2003 

Indicadores  salud 

Vector  propio 

Vector  propio  normalizado 

Mortalidad  infantil 

Mortalidad  de  menores  de  5  anos 

Mortalidad  materna 

Embarazo  de  adolescentes  entre  10  y  19  anos 

Incidenciade  VIH 

Total 

0.323 
0.541 
0.020 
0.747 
0.211 
1.842 

16.67% 
26.08% 
0.12% 
47.78% 
9.36% 
100.00% 

Tabla  2.3 


Para  cuantificar  el  habitat  se  seleccionaron  seis  indicadores:  poblacion  con  acce- 
so  a  agua  segura,  poblacion  con  saneamiento  basico,  poblacion  en  deficit  habitacional, 
poblacion  en  zona  de  riesgo  o  foco  de  afectacion,  poblacion  utilizando  combustibles 
solidos,  poblacion  con  acceso  a  tenencia  segura.  Se  observa  que  el  indicador  de 
deficit  habitacional  es  el  que  obtiene  un  mayor  ponderador  y  por  lo  tanto  una  mayor 
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importancia  relativa.  El  indicador  de  poblacion  utilizando  combustible  solido  le  si- 
gue  en  importancia,  con  el  alto  nivel  de  discrimination.  Aunque  el  signo  negativo  de 
acceso  a  agua  mejorada  no  es  el  esperado,  este  valor  no  discrimina  porque  en  la 
todas  las  localidades  se  presentaron  coberturas  cercanas  al  100%. 


2003 

Indicadores  habitat 

Vector  propio 

Vector  propio  normalizado 

Poblacion  con  acceso  sostenible  a  una  fuente  de  agua  mejorada 

Poblacion  con  acceso  a  saneamiento  mejorado 

Poblacion  en  deficit  habitacional 

Poblacion  en  zona  de  riesgo  o  foco  de  afectacion 

Poblacion  utilizando  combustibles  solidos 

Poblacion  con  acceso  a  tenencia  segura 

Total 

-0.005 
0.000 
0.666 
0.409 
0.623 
0.035 
1.728 

-12.26% 
10.99% 
34.60% 
20.92% 
29.94% 
1 5.80% 
100.00% 

Tabla  2.4 

En  cuanto  al  indicador  compuesto  de  la  asistencia  del  desarrollo,  se  seleccionaron 
6  indicadores  que  presentan  ponderadores  muy  similares  entre  ellos,  con  valores  alre- 
dedor  del  22-26%.  El  linico  indicador  que  presenta  un  comportamiento  por  fuera  de 
este  rango  es  el  de  poblacion  a  la  que  le  formularon  medicamentos  y  estos  le  fueron 
suministrados  por  la  entidad  de  salud  a  la  cual  esta  afdiado.  De  acuerdo  con  los  resul- 
tados,  este  indicador  tiene  un  efecto  negativo  del  20.83%  dentro  del  compuesto. 


2003 

Indicadores  de  asistencia  para  el  desarrollo 

Vector  prop 

o      Vector 

propio  normalizado 

Tasa  de  desempleo  de  la  gente  joven  entre  los  1 5  y  24  anos 

0.550 

23.02% 

Poblacion  con  computador  en  la  vivienda 

0.478 

26.64% 

Poblacion  con  acceso  a  internet  en  la  vivienda 

0.653 

26.45% 

Poblacion  con  telefono  fijo  o  celular 

0.125 

22.93% 

Poblacion  a  la  que  le  formularon  medicamentos  y  le  fueron 

suministrados  por  la  entidad  de  salud  a  la  cual  esta  afiliado 

-0.125 

-20.83% 

Poblacion  afiliada  al  sistema  general  de  salud 

0.107 

21.78% 

Total 

1.789 

100.00% 

Tabla  2.5 


Finalmente,  la  perspectiva  de  genero  debe  ser  transversal  en  el  logro  de  los  ODM. 
De  los  indicadores  que  se  incluyeron,  los  de  desempleo  (masculino  y  femenino)  y  los 
de  brecha  de  pobreza  (de  hombres  y  mujeres)  son  los  mas  relevantes.  Por  su  parte,  el 
fndice  de  feminidad  de  la  pobreza  tiene  un  efecto  negativo  sobre  el  indicador  y  el  de 
relation  de  mujer  hombre  estudiando  es  positivo,  pero  con  una  baja  capacidad  de 
discrimination,  con  un  ponderador  del  1.1%. 
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2003 

Indicadores  de  genera 

Vector  propio 

Vector  propio  normalizado 

Relacion  mujer  hombre  que  se  encuentran  estudiando 

0.004 

1.15% 

indice  de  feminidad  de  la  pobreza 

-0.037 

-13.91% 

Brecha  de  pobreza  de  los  hombres 

0.598 

30.74% 

Brecha  de  pobreza  de  las  mujeres 

0.517 

30.54% 

Desempleo  masculino 

0.483 

29.40% 

Desempleo  f  emenino 

0.373 

22.08% 

Total 

1.940 

100.00% 

Tabla  2.6 
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FICHATECNICA  PRESUPUESTO  GENERAL  ADMINISTRACION 
GENERAL  DEL  DISTRITO  CAPITAL  GASTO  TOTAL  SECTORIAL 
1990-200814 


Para  la  construction  de  este  tipo  de  estadfstica  desde  el  ano  1990  hasta  el  ano 
2008  efectuamos  un  proceso  de  estandarizacion  ano  a  ano  tomando  como  base  el 
calculo  hecho  para  el  presupuesto  general  del  ano  2008  del  libro  del  presupuesto 
anual  del  distrito  capital. 

Se  adoptaron  los  datos  de  gasto  de  funcionamiento,  de  servicio  de  la  deuda,  de 
inversion,  de  operation  y  de  disponibilidad  final  del  gasto  total  sectorial  de  la  admi- 
nistration general  del  distrito  capital  sin  incluir  las  transferencias  a  los  establecimien- 
tos  publicos  y  a  empresas  de  los  libros  de  presupuesto  anual  desde  el  ano  1990  hasta 
el  ano  2008,  agrupandolas  por  los  sectores  definidos  dentro  del  presupuesto  del  ano 
2008  de  la  administration  de  Samuel  Moreno.  La  siguiente  tabla  indica  las  entidades 
que  pertenecen  a  cada  sector: 


14       Los  autores  agradecen  el  apoyo  de  Andres  Alonso  y  Felipe  Colmenares  en  la  elaboracion  del  presente  anexo. 
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Sector  Gestion  Publica: 

Secretaria  General 

Departamento  Administrativo  del  Servicio  Civil- 

DASCD 

Sector  Planeacion: 

Secretaria  Distrital  de  Planeacion 

Sector  Hacienda: 

Secretaria  Distrital  de  Hacienda 

Unidad  Administrativa  Especial  de  Catastro 

Distrital 

Lotera  de  Bogota 

Fondo  de  Prestaciones  Economicas,  Cesantias  y 

Pensiones  -FONCEP 

Sector  Gobierno,  Seguridad  y  Convivencia: 

Secretaria  Distrital  de  Gobierno 

Departamento  Administrativo  de  la  Defensora 

del  Espacio  Publico-DADEP 

Unidad  Administrativa  Especial  del  Cuerpo  Ofi- 

cial  de  Bomberos 

Fondo  de  Prevention  y  Atencion  Emergencias  - 

FOPAE 

Fondo  de  Vigilancia  y  Seguridad 

Instituto  Distrital  de  la  Participation  y  Action 

Comunal 

Sector  Educacion: 

Secretaria  de  Educacion  del  Distrito 

Instituto  Para  la  Investigation  Educativa  y  el  De- 

sarrollo  Pedagogico  -IDEP 

Universidad  Distrital  Francisco  Jose  De  Caldas 

Sector  Salud: 

Secretaria  Distrital  de  Salud 

Fondo  Financiero  Distrital  de  Salud  -FFDS 

Empresas  Sociales  del  Estado 

Sector  Integracion  Social: 

Instituto  Distrital  Para  la  Protection  de  La  Ninez 

y  la  Juventud  -IDIPRON 

Secretaria  Distrital  de  Integracion  Social 

Sector  Cultura,  Recreacion  Y  Deporte: 

Secretaria  Distrital  de  Cultura,  Recreacion  y  De- 
porte 

Instituto  Distrital  de  Recreacion  y  Deporte  -Idrd 
Fundacion  Gilberto  Alzate  Avendano 
Orquesta  Filarmonica  de  Bogota 
Canal  Capital  Ltda 
Instituto  Distrital  de  Patrimonio  Cultural-IDPC 

Sector  Ambiente: 

Jardin  Botanico  «Jose  Celestino  Mutis» 
Secretaria  Distrital  de  Ambiente 

Sector  Movilidad: 

Secretaria  Distrital  de  Movilidad 

Instituto  de  Desarrollo  Urbano  -IDU 

Unidad  Administrativa  Especial  de  Rehabilitation 

y  Mantenimiento  Via 

Transmilenio  S.A 

Fondo  de  Educacion  y  Seguridad  Vial  -FONDATT 

en  Liquidation 

Sector  Desarrollo  Economico,  Industria  y  Turismo: 

Secretaria  Distrital  de  Desarrollo  Economico 
Instituto  Para  la  Economia  Social  -IPES 

Sector  Habitat: 

Secretaria  Distrital  del  Habitat 
Caja  de  Vivienda  Popular 
Unidad  Administrativa  Especial  de  Servicios  Pu- 
blicos 

Metrovivienda 

Empresa  de  Renovation  Urbana 
Empresa  de  Aguas  de  Bogota  -ESP 
Empresa  de  Acueducto  Y  Alcantarillado  de  Bo- 
gota -ESP 

Otras  Entidades: 
Concejo 
Personeria 
Veeduria 
Contraloria  de  Bogota,  D.C. 
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A  continuation  se  explican  las  transformaciones  que  conocieron  algunas  secreta- 
ries, el  cambio  de  nombre  de  las  entidades  que  las  conforman  o  la  creation  de 
algunas  nuevas. 

Sector  Cultura,  Recreation  y  Deporte: 

Si  antes  del  2007  la  secretan'a  de  Cultura,  Recreation  y  Deporte  no  existfa, 
desde  el  ano  1990  hasta  el  ano  1996  se  incluyeron  dentro  de  este  sector  La  Corpora- 
tion la  Candelaria  y  el  Instituto  Distrital  de  Cultura  y  Turismo  -  IDCT,  comenzan- 
dose  a  contabilizar  el  Canal  Capital  a  partir  del  ano  2000. 

Sector  Integration  Social: 

El  departamento  Administrativo  de  Bienestar  Social  paso  a  denominarse  Secreta- 
n'a Distrital  de  Integration  Social  a  partir  del  2007,  incluyendose  desde  1990  hasta  el 
ano  1996  el  Fondo  Rotatorio  de  Bienestar  Social. 

Sector  Ambiente: 

El  Departamento  Tecnico  Administrativo  del  Medio  Ambiente  —  DAMA-  se  in- 
cluyo  dentro  de  estas  cuentas  desde  al  ano  1991  hasta  el  ano  2006,  convirtiendose  en 
el  2007  en  la  Secretan'a  Distrital  de  Ambiente.  Para  el  ano  1990  solo  se  contabiliza  el 
presupuesto  del  Jardfn  Botanico  Jose  Celestino  Mutis. 

Sector  Movilidad: 

Si  bien  para  el  ano  2007  se  comenzo  a  contabilizar  la  Secretan'a  Distrital  de 
Movilidad,  para  anos  anteriores  se  contemplo  que  este  sector  estaba  conformado  por 
la  Secretan'a  de  Obras  Publicas  y  la  secretan'a  de  Transito  y  Transporte.  En  el  ano 
1990  se  incluyo  el  Fondo  Rotatorio  de  Laboratorio  de  Suelos  y  desde  el  ano  1991 
hasta  el  ano  1995  se  considero  el  Fondo  Rotatorio  de  la  Secretan'a  de  Obras  Publicas 
—  FOSOP  Transmilenio  SA.  se  comienza  a  contabilizar  a  partir  del  ano  2001. 

Sector  Desarrollo  Economico,  Industria  y  Turismo: 

Este  solo  se  tiene  en  cuenta  a  partir  del  ano  2007  debido  a  que  para  anos  anterio- 
res la  information  no  esta  disponible. 

Sector  Habitat: 

La  Secretan'a  Distrital  del  Habitat  solo  tiene  datos  de  presupuesto  para  el  ano 
2007  debido  a  su  reciente  creation.  A  partir  del  ano  1999  se  tienen  en  cuenta  los 
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presupuestos  de  Metrovivienda  y  de  la  Empresa  de  Renovation  Urbana.  Desde  el 
ano  1996,  se  dispone  de  los  presupuestos  de  la  Unidad  Administrativa  Especial  de 
Servicios  Piiblicos.  Para  la  Empresa  Aguas  de  Bogota  se  tienen  datos  a  partir  del  ano 
2005.  La  Empresa  de  Telecomunicaciones  de  Bogota  ofrece  datos  de  presupuesto 
desde  el  ano  1990  hasta  el  ano  2003  y  la  Empresa  de  Energfa  de  Bogota  desde  el  ano 
1990  hasta  el  ano  1998.  La  Empresa  Distrital  de  Servicios  Publicos  se  tiene  en 
cuenta  durante  el  periodo  de  1990  -  1994. 

Sector  Salud: 

El  Fondo  Financiero  Distrital  de  Salud  se  incluye  a  partir  del  ano  1993  y  las 
Empresas  Sociales  del  Estado  a  partir  del  ano  1999.  En  el  Periodo  1990  -  1996  se 
considera  la  Caja  de  Prevision  Social  y  en  el  periodo  1990  -1994  el  Fondo  de  Salud 
Mental. 

Sector  Education: 

A  partir  del  ano  1996  se  toma  en  cuenta  el  Instituto  Para  la  Investigation  Educa- 
tiva  y  el  Desarrollo  Pedagogico  -  IDEP-,  incluyendose  en  el  ano  1990  el  Fondo 
Rotatorio  de  la  Secretarfa  de  Education. 

Sector  Gobierno,  Seguridad  y  Convivencia: 

La  Unidad  Administrativa  Especial  Cuerpo  Oficial  de  Bomberos  se  toma  en  cuenta 
para  el  ano  2007.  El  Fondo  Rotatorio  de  Bomberos  en  el  Periodo  1990  -  1994.  El 
Fondo  Rotatorio  de  Ventas  Populares  desde  1990  hasta  2006.  A  partir  del  ano  2000 
se  considera  el  Departamento  Administrativo  de  la  Defensora  del  Espacio  Publico  - 
DADEP.  Del  Fondo  de  Prevention  y  Atencion  Emergencias  —  FOPAE-  se  tienen 
datos  desde  el  ano  1992.  El  Departamento  Administrativo  de  Action  Comunal  paso 
a  llamarse  en  el  2007  Instituto  Distrital  de  la  Participation  y  Action  Comunal.  En  el 
Periodo  1990  -  1994  se  incluyeron  el  Fondo  de  Asistencia  Comunal  y  el  Centro 
Distrital  de  Sistematizacion  y  Servicios  Tecnicos,  incorporando  para  el  periodo  1990 
-  1993  el  Fondo  Rotatorio  de  Publicaciones. 

Sector  Hacienda: 

Desde  al  ano  1990  hasta  el  ano  2006  se  tuvo  en  cuenta  dentro  de  este  sector  el  Fondo 
de  Ahorro  y  Vivienda  Distrital  -  FAVIDI-,  disponiendo  de  datos  del  Fondo  de  Prestatio- 
ns Economicas,  Cesanti'as  Y  Pensiones  -  FONCEP-  solo  para  el  ano  2007. 
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Otras  Entidades: 

La  Tesoreria  esta  contabilizada  del  ano  1990  al  ano  1994  y  la  Veedurfa  se  tiene  en 
cuenta  a  partir  del  ano  1994. 

Finalmente,  los  gastos  de  funcionamiento  incluyen  los  Gastos  de  servicios  de 
personal  y  los  gastos  operativos,  Los  gastos  de  deuda  agregan  la  deuda  interna  y  la 
deuda  externa,  y  los  gastos  de  inversion  tienen  en  cuenta  tanto  la  inversion  directa 
como  la  inversion  social. 


ANEXO  IV 
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LAS  CARACTERISTICAS  DEL  MODELO  PARA  LA  PROYECCION  DE 
EVENTOS  Y  POLITICAS  ECONOMICAS  EN  BOGOTA 

EL  MODELO  Y  SUS  FUENTES  DE  INFORMACION 

El  modelo  disenado  y  construido  para  la  ciudad  de  Bogota  (MOBOGOTA)  es 
un  modelo  de  equilibrio  general  -  multisectorial-  computable  y  dinamico  - 
multiperiodo-.  Conforme  a  las  caracterfsticas  de  la  economfa  metropolitana,  el 
modelo  considera  especificamente  28  sectores  con  un  horizonte  temporal  de  10 
anos,  siendo  su  ano  base  el  2005,  y  el  lfmite  de  sus  proyecciones  el  2015. 

El  2005  corresponde  a  las  ultimas  matrices  disponibles  de  flujos  intersectoriales 
y  de  demanda  y  oferta  agregadas  para  la  ciudad.  La  matriz  insumo  producto  para 
28  sectores  resulto  de  la  agregacion  de  la  matriz  insumo  producto  estimada  por 
el  DANE  para  55  sectores.  La  solucion  del  modelo  requiere  informacion  de 
dichas  matrices  para  cada  uno  de  los  anos  considerados  en  el  analisis;  las  mismas 
son  proyectadas  endogenamente  por  el  modelo. 

La  matriz  de  flujos  intersectoriales  para  Bogota  incluye  a  lo  largo  de  sus  co- 
lumnas  la  estructura  de  costos  sectoriales  (lo  que  cada  sector  compra  de  los 
demas  sectores)  y  los  componentes  del  valor  agregado  (salarios,  utilidades,  im- 
puestos  indirectos  e  intereses),  cuya  suma  corresponde  al  producto  interno  bruto 
sectorial  (PIB)  para  cada  sector  economico  identificado.  La  suma  a  lo  largo  de 
las  columnas  de  compras  a  los  demas  sectores  y  de  valor  agregado  resulta  el  valor 
bruto  de  production  (VBP)  para  cada  sector. 

La  matriz  de  demanda  y  oferta  agregadas  comprende  columnas  de  consumo 
intermedio,  consumo  de  hogares,  gasto  publico,  inversion  privada,  inversion 
publica,  inversion  extranjera  directa,  exportaciones  e  importaciones  (del  resto 
del  pais  y  del  resto  del  mundo)  y  VBP  sectoriales.  El  gasto  publico,  la  inversion 
publica  y  la  inversion  extranjera  son  exogenos  y  corresponden  a  instrumentos  de 
polftica.  El  consumo  intermedio,  de  hogares,  inversion  privada,  exportaciones,  im- 
portaciones, VBP  y  PIB  sectoriales  y  agregados  son  determinados  endogenamente 
por  MOBOGOTA. 
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El  consumo  intermedio  mas  las  demandas  de  los  hogares,  del  sector  publico  y  de 
la  inversion  determinan  la  demanda  interna.  En  el  caso  de  los  sectores  de  bienes 
transables  (que  si  se  pueden  comercializar  internacionalmente),  la  demanda  interna 
mas  la  demanda  externa  (exportaciones)  es  satisfecha  con  produccion  local  (VBP). 
Cuando  la  demanda  interna  sobrepasa  la  produccion,  el  saldo  es  satisfecho  con  im- 
portaciones. 

Cuando  los  productos  sectoriales  no  son  transables  (basicamente  servicios,  aque- 
llos  que  no  se  pueden  comercializar  internacionalmente),  las  exportaciones  e  impor- 
taciones  son  iguales  a  cero.  En  este  caso,  el  modelo  "busca",  a  traves  de  iteraciones 
sucesivas,  simulando  asi  el  proceso  del  subastador,  definir  los  precios  y  cantidades  a 
los  que  se  igualan  ofertas  y  demandas. 

El  consumo  intermedio  es  determinado  por  las  demandas  de  los  diferentes  secto- 
res de  destino  a  cada  uno  de  los  sectores  de  origen.  Resulta  de  agregar  horizontal- 
mente  las  diferentes  celdas  de  cada  fila  de  la  matriz  de  flujos. 

El  consumo  de  los  hogares  en  el  ano  base  (2005)  corresponde  a  la  estructura  de 
gasto  de  las  familias  recogida  por  el  DANE  para  la  ciudad.  Para  los  siguientes  anos  la 
estructura  de  consumo  es  actualizada  considerando  una  funcion  de  demanda  tipo 
Cobb-Douglas  para  cada  sector15 .  De  tal  modo,  el  consumo  sectorial  de  los  hogares 
varfa  en  funcion  del  comportamiento  de  los  respectivos  precios  y  el  ingreso  disponi- 
ble  ponderados  por  las  respectivas  elasticidades  precio  e  ingreso. 

Las  elasticidades  ingreso  consideradas  son  las  estimadas  para  Bogota  por  Nino 
(2005) 1S.  Suponiendo  sectores  con  productos  homogeneos  suficientemente  agrega- 
dos,  por  la  condicion  de  homogeneidad  que  deben  satisfacer  las  funciones  de  deman- 
da, las  elasticidades  precio  fueron  consideradas  iguales  en  valor  absoluto  y  con  signo 
contrario  a  las  elasticidades  ingreso.  De  otra  parte,  para  garantizar  consistencia  en  la 
estimation,  se  aseguro  que  el  sistema  de  funciones  de  demanda  satisficiera  la  llama- 
da  Condicion  de  Engel,  es  decir,  que  la  suma  de  las  elasticidades  ingreso  ponderadas 


1 5  Las  llamadas,  por  los  nombres  de  sus  autores,  funciones  de  demanda  Cobb-  Douglas  son  funciones  exponenciales 
de  forma  zi  =  ya  psb  pic  donde  "zi"  representa  la  cantidad  demandada  del  bien  o  servicio  "i",  "y"  el  ingreso 
respectivo  del  consumidor,  "ps"  los  precios  de  los  bienes  o  servicios  sustitutos  o  complementarios  de  "i",  y  "pi" 
el  precio  del  propio  bien  o  servicio  "i".  Los  exponentes  "a",  "b"  y  "c"  representan  las  respectivas  elasticidades 
con  respecto  al  ingreso,  los  precios  sustitutos  o  complementarios  y  el  precio  propio,  es  decir,  el  cambio 
proporcional  en  la  cantidad  demanda  generado  por  un  cambio  proporcional  en  la  variable  respectiva.  Se 
supone  que  dichas  elasticidades  son  exogenas  y  relativamente  estables,  y  representan  las  preferencias  del 
consumidor.  Las  funciones  Cobb-Douglas  son  bien  comportadas  desde  el  punto  de  vista  micro-economico,  es 
decir,  satisfacen  las  condiciones  teoricas  de  las  funciones  de  demanda,  siendo  por  su  facilidad  de  linearizacion 
usadas  con  frecuencia  en  las  estimaciones  econometricas  de  dichas  demandas. 

16  NINO,  C.  P.:  Trabajo  de  Grado  de  Maestria  en  Economia,  Universidad  Nacional  de  Colombia,  Bogota,  2005. 
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por  su  respectiva  participation  en  el  gasto,  definida  por  la  estructura  de  consumo, 
sea  igual    a  la  unidad. 

El  modelo  estima  las  variaciones  del  ingreso  disponible  a  partir  de  las  variaciones 
de  utilidades  y  salarios  componentes  del  valor  agregado  en  la  matriz  de  flujos 
intersectoriales.  Incrementos  en  la  tasa  de  impuesto  a  la  renta  disminuyen  el  ingreso 
disponible. 

La  information  de  ingresos,  gastos  e  inversion  fiscales  historicos  en  Bogota  fue 
tomada  de  datos  de  la  Secretarfa  de  Hacienda  de  Bogota,  de  la  Gobernacion  de 
Cundinamarca  y  del  Ministerio  de  Hacienda  y  Credito  Publico.  La  information 
historica  de  inversion  extranjera  directa  en  Bogota  fue  tomada  de  la  Camara  de 
Comercio  de  Bogota.  Para  los  anos  siguientes  es  considerada  exogenamente. 

MOBOGOTA  ha  sido  desarrollado  en  el  programa  Excel  de  Microsoft.  Su  carac- 
ter  amigable  permite  la  visualization  de  las  interrelaciones  entre  los  diferentes  mer- 
cados,  supramercados  (inversion  y  fiscal)  y  sus  correspondientes  mecanismos  de 
transmision. 

Las  siguientes  tablas  muestran  respectivamente  las  mencionadas  matrices  de  flu- 
jos intersectoriales  y  de  componentes  de  la  demanda  y  oferta  agregadas. 
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LOS  PRECIOS  EN  EL  MODELO 

En  MOBOGOTA  se  distinguen  tres  tipos  de  precios:  locales,  basicos  (tasa  de 
cambio,  tasas  de  interes,  salarios)  e  internacionales.  Los  precios  internacionales  son, 
obviamente,  precios  formados  en  los  mercados  internacionales.  A  su  vez,  la  tasa  de 
cambio  y  las  tasas  de  interes  se  forman  nacionalmente  por  lo  que  son  tambien  lefdos 
por  la  ciudad  y  son  exogenos  al  modelo. 

Los  precios  internacionales  historicos  del  petroleo,  agropecuarios,  manufacturas 
de  consumo,  intermedios  y  de  capital  se  tomaron  del  International  Financial  Statistics 
del  Fondo  Monetario  Internacional.  La  tasa  de  cambio  y  las  tasas  de  interes  histori- 
cas  fueron  tomadas  del  Banco  de  la  Repiiblica. 

Los  salarios  si  son  estimados  endogenamente  por  el  modelo.  Para  el  efecto  se 
supone  que  existe  una  migracion  fluida  entre  la  ciudad  y  sus  vecindades  rurales.  De 
tal  modo,  los  salarios  acaban  siendo  determinados  por  un  salario  minimo  de  super- 
vivencia  en  el  campo,  mantenido  estable  en  terminos  reales  gracias  a  la  migracion, 
mas  un  costo  de  urbanization  que  depende  de  la  relation  entre  los  precios  de  los 
bienes  no  transables  y  de  los  transables. 

Los  precios  y  costos  sectoriales  locales  son  tambien  calculados  endogenamente 
por  el  modelo,  que  distingue  entre  los  precios  de  los  bienes  y  servicios  transables  y  de 
los  no  transables.  Los  precios  transables  dependen  del  comportamiento  exogeno  de 
los  precios  internacionales,  de  la  tasa  de  cambio,  de  los  impuestos  indirectos  (aran- 
celes,  al  valor  agregado,  e  industria  y  comercio),  de  la  tasa  de  interes  activa  (que 
define  los  costos  financieros  del  importador),  y  de  la  tasa  de  interes  pasiva  (que 
representa  la  ganancia  minima  a  la  que  aspira  dicho  importador). 

Para  los  sectores  no  transables,  se  considera  que  los  precios  estan  determinados 
por  los  costos  de  producirlos,  lo  que  implica  la  existencia  de  capacidad  instalada 
ociosa  en  dichos  sectores.  El  modelo  los  calcula  a  partir  de  la  estructura  de  costos  de 
cada  sector  definida  en  la  tabla  de  insumo  producto.  Precios  menos  costos  determi- 
nan  las  utilidades  sectoriales  por  unidad  de  producto. 

Por  razones  practicas  todos  los  precios  locales  y  basicos  se  consideraron  unitarios 
en  el  ano  base,  lo  que  implica  un  redimensionamiento  de  las  unidades  fisicas  respec- 
tivas.  Los  precios  internacionales  correspondientes  fueron  calculados  descontando 
de  los  anteriores  los  aranceles  y  los  otros  elementos  que  definen  el  precio  domestico 
de  los  transables. 

MOBOGOTA  permite  analizar  el  impacto  de  diversas  alternativas  exogenas  de 
precios  basicos  y  precios  internacionales.  Estos  tienen  fuerte  incidencia  tanto  sobre 
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la  inflation  local,  dado  que  gran  parte  de  los  bienes  y  servicios  adquiridos  por  el 
consumidor  local  son  transables  y,  por  lo  tanto,  sus  precios  son  definidos,  en  gran 
medida,  por  los  precios  internacionales  y  basicos,  como  sobre  la  expansion  del  pro- 
ducto,  ya  que,  al  incidir  en  la  definition  de  las  utilidades  sectoriales,  condicionan  los 
recursos  de  inversion  y,  por  lo  tanto,  la  expansion  de  la  capacidad  instalada  sectorial. 

EL  ROL  DE  LA  INVERSION  Y  EL  CRECIMIENTO  DEL  PRODUCTO 

Lo  que  dinamiza  la  economfa  es  el  comportamiento  de  la  inversion  y  de  la  de- 
manda.  En  el  caso  de  los  sectores  transables,  la  expansion  productiva  es  posible  por 
el  incremento  de  la  capacidad  instalada  de  production  como  consecuencia  de  la 
inversion  privada,  publica  y  extranjera  en  el  respectivo  sector. 

En  el  caso  de  las  actividades  de  servicios  no  transables,  la  expansion  productiva  se 
da  por  demanda.  Ello  implica  un  supuesto  de  capacidad  instalada  de  production 
ociosa  que  es  mantenida  en  prevision  de  crecimientos  futures  de  la  demanda  (la 
aplicacion  de  inversion  en  los  sectores  no  transables  permite  la  existencia  de  ese 
exceso  de  capacidad.) 

La  inversion  sectorial  dividida  por  el  coeficiente  capital  producto  marginal 
sectorial  define  el  monto  de  la  expansion  de  la  capacidad  de  production.  La  rela- 
tion capital-producto  sectorial  representa  la  cantidad  de  capital  necesaria  para 
generar  una  unidad  de  producto.  Usualmente,  la  relation  capital  producto  sectorial 
estimada  es  la  marginal.  A  partir  de  ella  puede  establecerse  una  relation  entre 
inversion  y  expansion  de  la  capacidad  de  production  sectorial.  Para  efectos  del 
presente  trabajo  y  a  falta  de  information  metropolitana,  dichas  relaciones  fueron 
estimadas  a  partir  de  la  information  de  cuentas  nacionales  colombianas  para  los 
sectores  identificados. 

El  modelo  considera  que  el  incremento  de  la  capacidad  instalada  se  da  con  un 
rezago  de  un  ano  respecto  a  la  aplicacion  de  la  inversion  en  el  sector  respectivo 
(inversion  por  destino).  De  otro  lado,  la  aplicacion  de  los  recursos  da  origen  a  una 
demanda  presente  de  bienes  y  servicios  de  capital  (inversion  por  origen)  que  depen- 
den  de  las  caracterfsticas  de  cada  proyecto.  Asi,  por  ejemplo,  la  inversion  para  cons- 
truir  una  fabrica  de  textiles,  que  en  un  ano  expandira  la  capacidad  de  production  de 
telas  y  confecciones,  genera  en  el  presente  una  demanda  por  telares,  cosedoras,  ser- 
vicios de  ingenierfa  y  construction,  etc.  De  tal  modo,  la  inversion  actiia  sobre  la 
oferta  en  el  future  y  sobre  la  demanda  en  el  presente. 

MOBOGOTA  estima  la  inversion  privada  en  forma  endogena.  Las  inversiones 
publica  y  externa  son  defmidas  exogenamente.  Las  primeras  son  consideradas  instru- 
mentos  de  polftica  economica. 


458       URBANIZACION  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

El  monto  total  de  la  inversion  privada  por  ano  depende  en  gran  medida  de  los 
recursos  de  inversion  que  genera  la  propia  economfa  metropolitana  y  esta  dado  por 
las  utilidades  que  produce  la  actividad  economica,  descontados  los  impuestos  direc- 
tos,  es  decir,  el  monto  de  ahorro  privado  generado  metropolitanamente,  de  tal  forma 
que  si  la  tasa  de  impuestos  directos  disminuye,  aumentan  los  recursos  de  inversion. 
El  monto  de  inversion  depende  tambien  de  los  recursos  provenientes  del  credito. 

Los  recursos  de  inversion  son  distribuidos  sectorialmente  de  acuerdo  con  la  ren- 
tabilidad  de  la  inversion  del  periodo  anterior,  defmida  por  la  relation  entre  utilidades 
e  inversion  en  el  sector  respectivo.  El  mecanismo  de  distribution  que  el  modelo 
calcula  implica  que  los  inversionistas  responden  eficientemente  a  estfmulos  de  renta- 
bilidad  y  distribuyen  proporcionalmente  sus  recursos  de  acuerdo  con  la  mayor  renta- 
bilidad  sectorial. 

Que  instrumentos  podn'an  ser  los  mas  eficaces  y  eficientes  para  obtener  distintos 
resultados  economicos  pueden  identificarse  a  traves  de  MOBOGOTA.  El  modelo 
permite  analizar  una  enorme  combination  de  diversos  instrumentos  en  distintos 
niveles  y  ante  diversos  escenarios  internacionales  y  nacionales,  y  evaluar  los  impactos 
de  dichas  medidas  sobre  una  gran  variedad  de  variables  economicas,  como  el  creci- 
miento  economico,  la  inflation,  el  empleo,  los  salarios  y  las  utilidades. 

MOBOGOTA  permite  proyectar  el  impacto  sobre  las  cuentas  fiscales  de  la  modi- 
fication de  las  tasas  de  impuestos  directos  (a  la  renta),  al  valor  agregado  (IVA)  y  otros 
impuestos  locales  asi  como  de  las  tasas  de  crecimiento  del  gasto  e  inversion  piiblicas. 

MOBOGOTA  permite  analizar  tambien  los  impactos  de  dichos  instrumentos 
sobre  el  resto  de  la  economfa  metropolitana,  particularmente  en  terminos  de  creci- 
miento del  PIB  total  y  sectorial  asi  como  de  los  demas  componentes  de  la  demanda 
agregada.  De  tal  modo,  el  modelo  permite  conocer  los  requerimientos  de  gasto  e 
inversion  piiblica  para  que  la  ciudad  pueda  compensar  y  superar  la  fuerte  reduction 
del  ingreso  que  implicaria  la  crisis  economica  international. 

Asimismo,  MOBOGOTA  permite  analizar  el  impacto  de  recursos  seguramente 
extra  metropolitanos  para  obras  de  infraestructura  significativas  (como  puede  ser  el 
Metro  de  Bogota)  y  de  una  inversion  especial  en  infraestructura  vial  sobre  los  costos 
del  transporte  y,  en  consecuencia,  sobre  los  precios,  costos  y  utilidades  sectoriales 
metropolitanas  y,  en  ultima  instancia,  sobre  la  inversion  y  el  crecimiento  economico. 
Permite  analizar  tambien  el  impacto  de  la  ejecucion  de  un  programa  de  micro  credi- 
tos  a  la  production  sea  con  fmanciamiento  fiscal  distrital  o  externo. 

No  obstante,  no  llega  a  producir  otras  informaciones  que  podn'an  considerarse 
importantes,  como,  por  ejemplo,  los  impactos  de  dichas  medidas  sobre  la  distribu- 
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cion  del  ingreso.  Sin  embargo,  a  partir  de  los  liltimos  resultados  mencionados,  sala- 
ries y  utilidades,  y  alguna  information  sobre  la  poblacion  perceptora  correspondien- 
te  se  podrian  deducir  el  impacto  sobre  la  distribution  del  ingreso.  Tal  rutina  no  ha 
sido  introducida  en  el  modelo  de  manera  que  calcule,  por  ejemplo,  un  Indice  de 
GINI  y  su  evolution  en  el  tiempo  distinguiendo  entre  asalariados  y  capitalistas.  Con 
mas  tiempo,  esto  podrfa  introducirse  sin  demasiada  dificultad. 

MOBOGOTA  tampoco  distingue  entre  diversos  tipos  de  consumidores,  ricos, 
medios  y  pobres,  que,  ciertamente,  tienen  preferencias  de  consumo  sectorial  dife- 
rentes.  De  tal  modo,  el  modelo  no  logra  estimar  inflaciones  por  grupos  de  ingreso. 
Aunque  serfa  de  interes  extenderlo  y  no  serfa  de  gran  complication  introducir  una 
rutina  ad-hoc  para  el  efecto,  seria  necesario  contar  con  elasticidades  sectoriales  dife- 
renciados  por  grupos  de  ingreso. 

La  consideration  de  funciones  de  production  Leontief,  propias  de  las  tablas  de 
insumo  producto  que  emplea  MOBOGOTA,  podrfa  considerarse  como  una  limita- 
tion del  modelo.  Dichas  funciones  no  admiten  variaciones  en  la  combination  de 
factores  e  insumos  en  la  production  de  un  determinado  bien  o  servicio  por  variacio- 
nes en  los  precios  respectivos.  El  modelo  si  incluye  una  rutina  que  permite  introdu- 
cir variaciones  en  los  coeficientes  de  production  por  cambios  en  los  precios  de 
insumos  y  factores  que  calcula,  alterando,  por  lo  tanto,  la  valorization  de  los  mismos, 
pero  manteniendo  constante  su  relation  fisica. 

Sin  embargo,  mientras  no  existan  los  recursos  suficientes  para  realizar  una 
inversion  que  permita  modificar  la  tecnologfa  vigente,  aun  enfrentando  una  va- 
riation de  precios,  el  empresario  no  modificara  la  manera  como  combina  insumos 
y  factores.  Ciertamente,  esa  inversion  respondera  a  consideraciones  de  rentabi- 
lidad.  De  tal  modo,  el  empresario  deberia  decidir  no  solo  entre  expandir  su 
capacidad  de  production  entre  diferentes  sectores,  sino  tambien  si  modifica  o 
no  su  productividad  en  aquellos  sectores  en  los  que  cuenta  con  capacidad  de 
production. 

Aunque  existen  antecedentes  y  pueden  estimarse  los  efectos  de  la  inversion 
sobre  la  expansion  de  la  capacidad  de  production,  que  se  supone  se  da  reprodu- 
ciendo  la  tecnologia  existente  (los  coeficientes  capital  producto),  lamentablemente 
no  existen  indicadores  sobre  los  efectos  de  la  inversion  sobre  la  productividad. 
Es  imposible  que  estos  existan  porque,  aunque  la  logica  del  proceso  de  cambio  es 
clara  (los  cambios  en  los  precios  darian  origen  a  una  inversion  que  permitiria 
sustituir  la  manera  como  se  combinan  insumos  y  productos  a  fin  de  incrementar 
la  utilidad  del  empresario),  como  cada  tecnologia  nueva  implica  un  resultado 
industrial  no  conocido,  la  information  del  pasado  no  resultarfa  suficiente  para 
estimarlos. 
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En  tal  sentido,  estimaciones  de  elasticidades  de  sustitucion  en  las  funciones  de 
produccion  con  base  en  information  pasada  no  serfan  posibles.  Mas  aun,  no  existe 
information  seriada  sectorial  como  para  estimar  elasticidades  de  sustitucion  en  las 
funciones  de  produccion  sectoriales.  Podrfa  intentarse  como  information  un  panel 
para  diferentes  empresas  en  cada  sector  empleando  las  encuestas  industriales,  pero 
subsiste  el  problema  anterior. 

Una  posibilidad,  como  la  empleada  en  MOBOGOTA,  es  introducir  exogenamente 
cambios  en  los  coeficientes  insumo  producto  como  consecuencia,  por  ejemplo,  de  la 
inversion  en  infraestructura  vial  que  se  traduce  en  un  aumento  cierto  de  la  producti- 
vidad  del  componente  de  transporte  en  la  estructura  de  costos  de  todos  los  sectores 
(por  ejemplo,  en  forma  proportional  a  la  inversion  ejecutada  respecto  a  la  inversion 
total  requerida). 

Otra  posibilidad  es  estimar  las  variaciones  en  las  relaciones  ffsicas  insumo  pro- 
ducto considerando  matrices  insumo  producto  de  dos  anos  distintos.  Como  la  varia- 
tion en  los  valores  de  los  coeficientes  insumo  producto  tiene  que  ser  el  resultado  de 
variaciones  en  los  precios  y  en  las  cantidades  ffsicas  en  que  se  combinan,  conocida  la 
variation  de  los  precios  sectoriales,  el  saldo  en  los  coeficientes  tiene  que  ser  el  resul- 
tado de  la  variation  en  las  cantidades  ffsicas.  El  problema  radica  en  conocer  que 
inversion  dio  origen  a  ese  cambio  tecnologico.  Una  posibilidad  es  considerar  que  esa 
inversion  tiene  que  ver  con  rentabilidades  relativas.  Por  lo  tanto,  del  monto  total  de 
los  recursos  disponibles  para  inversion,  una  parte  deberfa  destinarse  a  expandir  capi- 
tal y  la  otra  a  modificar  la  tecnologfa:  el  inversionista  orientarfa  sus  recursos  a  cual- 
quiera  de  ambos  destinos  de  acuerdo  con  la  rentabilidad  relativa  de  cada  caso, 
distribuyendo  los  recursos  proporcionalmente  a  las  mismas  a  fin  de  diversificar  su 
riesgo. 

Cuestion  adicional  sobre  las  limitaciones  del  modelo  es  la  no  consideration  sepa- 
rada  del  factor  tierra  dentro  de  las  remuneraciones  a  los  factores  que  componen  el 
valor  agregado.  Tal  consideration  resultarfa  particularmente  importante  en  un  mode- 
lo que  pretende  referirse  a  una  ubicacion  territorial  especffica.  El  factor  tierra  es 
particularmente  importante  en  la  identification  de  las  posibilidades  de  expansion  de 
las  actividades  economicas  y  residenciales  de  una  ciudad.  Para  el  efecto  serfa  desea- 
ble  distinguir  la  remuneration  a  dicho  factor  dentro  del  valor  agregado,  lo  que  reque- 
rirfa  un  esfuerzo  de  estimation  adicional  en  la  sub-matriz  de  valor  agregado  de  la 
matriz  de  transacciones  intersectoriales. 

Adicionalmente  existe  otro  tipo  de  elementos  no  considerados  en  MOBOGOTA, 
incluso  con  dificultad  para  su  cuantificacion,  como  puede  ser  la  desagregacion  entre 
diversos  tipos  de  establecimiento  de  salud.  La  inversion  en  instituciones  primarias 
de  salud  es  ciertamente  diferente  a  la  que  se  requiere  para  montar  hospitales  especia- 
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lizados.  La  ciudad  requiere  ambos  y  evidentemente,  tienen  efectos  distintos  sobre  la 
productividad.  Es  muy  probable  que  una  consideration  sobre  los  mismos  requiriera 
otro  tipo  de  estudios  complementarios  y  no  necesariamente  pueden  o  son  deseables 
de  introducir  en  un  modelo  como  MOBOGOTA. 

Todas  dichas  consideraciones  convendrfan  explorarse.  Ciertamente  superan  los 
alcances  del  presente  trabajo  y  serfa  deseable  que  fueran  materia  de  una  extension  del 
mismo. 


ANEXO  V 
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METODOLOGIA  CUENTAS  DISTRITALES 


INTRODUCCION 

Se  presenta  en  este  documento  un  apretado  recuento  de  las  tecnicas  estadfsticas  y 
metodologicas  aplicadas  en  la  elaboration  de  las  cuentas  economicas  y  en  la  cons- 
truction de  los  cuadros  de  oferta  -  utilization  de  productos  del  Distrito  Capital  de 
Bogota  en  2005. 

Esta  metodologfa  reviste  especial  interes  en  la  medida  en  que  Bogota  ha  sido  la 
linica  ciudad  que  ha  sostenido  de  manera  continua  desde  el  ano  1996  el  ejercicio 
estadfstico  de  medir  el  tamano  de  su  economfa  en  diferentes  epocas  y  de  establecer 
anualmente  su  evolution,  lo  cual  la  constituye  en  un  laboratorio  de  la  medicion 
economica  regional. 

Esta  practica  ha  llevado  a  un  mejoramiento  sostenido  de  los  sistemas  de  calculo  y 
a  la  incorporation  de  nueva  information  estadfstica  disponible,  lo  que  ha  permitido 
una  mayor  precision  en  la  medicion  de  los  niveles  monetarios  de  las  variables  econo- 
micas que  conforman  la  funcion  de  production  de  las  actividades  economicas. 

El  documento  contiene  tres  partes  que  explican  de  manera  sucinta  el  cuerpo 
teorico  de  la  medicion  economica,  la  information  estadfsticas  utilizada,  los  procedi- 
mientos  de  calculos  empleados,  el  registro  contable  de  las  operaciones  y  los  resulta- 
dos  obtenidos.  La  primera  parte  hace  relation  al  marco  conceptual  y  metodologico 
del  Sistema  de  Cuentas  Nacionales  (SCN  93)  que  constituye  el  marco  de  referenda 
para  la  elaboration  de  las  Cuentas  Distritales.  En  la  segunda  se  presentan  las  Cuen- 
tas Distritales  y  se  explica  el  metodo  de  calculo  de  las  cuentas  de  production  y  de 
generation  del  ingreso,  que  son  los  registros  basicos  para  la  medicion  de  la  produc- 
tion en  la  economia  Distrital.  En  la  tercera  se  formula  el  marco  teorico  de  soporte, 
la  metodologfa  y  los  procedimientos  de  calculos  empleados  en  la  medicion  distrital, 
los  resultados  del  cuadro  de  oferta  -  utilization  de  producto  2005  y  su  relation  con 
los  obtenidos  en  la  economfa  national. 
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1 .  EL  SISTEMA  DE  CUENTAS  NACIONALES  (SCN) 

1.1  MARCO  CONCEPTUAL  DEL  SISTEMA 

Las  Cuentas  Nacionales  constan  de  un  conjunto  coherente,  sistematico  e  integra- 
do  de  cuentas  macroeconomicas,  elaboradas  a  partir  de  una  serie  de  conceptos, 
definiciones,  clasificaciones  y  reglas  contables  aceptadas  internacionalmente. 

Estas  cuentas  constituyen  un  registro  completo  y  pormenorizado  de  las  activida- 
des  economicas,  que  abarca  el  registro  de  la  produccion  de  bienes  y  servicios,  la 
distribution,  redistribution  y  uso  del  ingreso,  la  financiacion  de  inversion,  y  la  acu- 
mulacion  de  la  riqueza,  que  tienen  lugar  en  una  economi'a  y  donde  se  muestra  las 
interrelaciones  que  existen  entre  los  diversos  agentes  que  participan  en  ella. 

Los  agentes  o  unidades  economicas  se  agrupan  en  sectores  institucionales,  a  sa- 
ber, sociedades  no  financieras,  sociedades  financieras,  gobierno,  instituciones  sin 
fines  de  lucro  y  hogares,  dependiendo  del  rol  que  desempenan  en  la  economi'a  (pro- 
ductor,  consumidor  o  prestador  de  servicios  sociales  y  colectivos). 

Las  transacciones  economicas  que  estas  realizan  se  clasifican  en  cinco  grandes 
categorfas,  a  saber,  produccion,  ingreso,  financieras,  de  acumulacion  y  balances, 
registrandose,  en  aplicacion  de  reglas  contables  definidas,  en  formatos  de  entradas  y 
salidas  (debe  y  haber),  lo  que  da  origen  a  una  secuencia  de  cuentas  economicas 
vinculadas  entre  si  que  plasman  la  actividad  economica  de  un  pais  o  region. 

El  conjunto  de  las  cuentas  de  los  sectores  institucionales  conforma  el  registro 
ordenado  de  las  transacciones  de  la  economi'a,  con  el  cual  se  obtienen  los  grandes 
agregados  economicos  nacionales  conocidos  como  Producto  Interno  Bruto  (PIB), 
Ingreso  Nacional,  Inversion  Nacional  y  Cuenta  con  el  Resto  del  Mundo. 

De  este  conjunto  de  transacciones,  es  la  de  produccion  la  que  mayor  atencion 
merece  en  su  vinculacion  con  las  cuentas  regionales.  Esta  variable  ofrece  dos  tipos  de 
analisis:  uno  para  elaborar  la  cuenta  de  produccion  de  cada  uno  de  los  sectores 
institucionales,  y  otro  para  el  analisis  economico  del  conjunto  de  las  industrias,  que 
es  el  que  se  conoce  comunmente  como  ramas  de  actividad  economica. 

A  su  vez,  en  el  analisis  de  las  industrias  se  elaboran  las  denominadas  "Cuentas  de 
Bienes  y  de  Servicios"  que  comprenden,  por  una  parte,  las  cuentas  de  produccion 
por  ramas  de  actividad  economica  y,  por  la  otra,  los  balances  de  oferta  y  demanda  de 
bienes  y  servicios  para  todos  los  productos  de  la  economi'a. 
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La  integration  de  las  actividades  y  los  balances  en  un  esquema  matricial  da  lugar 
a  lo  que  se  denomina  "Cuadro  de  Oferta-Utilizacion  de  Productos"  (COU),  mas 
comiinmente  conocido  como  Matriz  Insumo-Producto. 


1.2  DEFINICION  DE  RESIDENCIA  EN  LAS  UNIDADES  PRODUCTIVAS  PARA 

LA  MEDICION  ECONOMICA  NACIONAL  Y  REGIONAL 

El  registro  de  la  production  national  y  regional  se  origina  en  las  unidades  que 
tengan  una  permanencia  mayor  a  un  ano  y  un  interes  economico  en  ese  territorio. 
Generalmente  resulta  mas  diffcil  definir  la  residencia  regional  que  la  national.  En 
efecto,  en  la  medicion  de  la  production  national  se  toma  como  unidad  de  observa- 
tion una  empresa  que  puede  tener  una  sede  principal  y  varias  sucursales  en  diferen- 
tes  puntos  geograficos  del  pais  y  que  registra  sus  resultados  economicos  en  estados 
financieros  donde  consolida  todas  sus  operaciones  economicas. 

Aunque  los  ingresos  de  las  empresas  pueden  detallarse  segun  su  origen  geografi- 
co,  lo  que  permite  dimensionar  la  production  de  las  regiones  en  las  que  operan, 
existen  limitaciones  en  la  regionalizacion  de  algunos  gastos,  como  los  impuestos  a  la 
renta,  la  distribution  de  dividendos  o  el  pago  de  indemnizaciones,  entre  otros,  lo 
que  restringe  la  aplicacion  del  SCN  93  en  el  ambito  regional  y  lo  limita  a  la  elabora- 
tion de  la  cuenta  de  production  y  generation  del  ingreso  sectorial  que  conforma  el 
PIB  regional  y  a  la  construction  de  instrumentos  estadisticos  derivados  del  analisis 
de  la  production,  como  matrices  insumo-producto,  y  de  cuentas  satelites,  como  las 
ambientales,  de  turismo,  de  salud,  etc. 

2.  LAS  CUENTAS  DISTRITALES 

2.1  ANTECEDENTES  DE  LAS  CUENTAS  REGIONALES  EN  COLOMBIA 

La  experiencia  documentada  de  los  trabajos  de  cuentas  regionales  en  el  pais  divi- 
de este  tema  en  dos  periodos:  las  investigaciones  regionales  que  tomaron  la  informa- 
tion de  los  agregados  de  las  Cuentas  Nacionales  elaborados  por  el  Banco  de  la 
Repiiblica  y  los  que  utilizaron  los  de  las  Cuentas  Nacionales  elaborados  por  el  DANE. 

•  Cuentas  Nacionales  elaboradas  por  el  Banco  de  la  Repiiblica:  las  cuentas  regio- 
nales que  se  elaboraron  con  estos  resultados  se  aplicaron,  por  una  parte,  en 
mediciones  centralizadas  que  consistieron  en  distribuir  a  nivel  regional  los 
valores  agregados  nacionales,  utilizando  indicadores  de  production  regional 
por  actividad  economica,  siendo  este  el  metodo  utilizado  en  la  investigation 
"Cuentas  Regionales  de  Colombia  1960-1975"  elaborada  por  INANDES  y 
contratada  por  Planeacion  National.  La  otra  aplicacion  de  estos  mismos  agre- 
gados consistio  en  replicar  a  nivel  regional  las  metodologias  de  calculo  sectorial 
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nacionales,  siendo  de  este  tipo  las  investigaciones  realizadas  por  las  oficinas  de 
Planeacion  de  Antioquia  y  del  Valle  del  Cauca. 

•  Cuentas  Nacionales  elaboradas  por  el  DANE:  la  puesta  en  marcha  de  la 
polftica  de  descentralizacion  administrativa  nacional  traslado  los  centros  de 
decision  economica  del  pais  a  las  regiones,  teniendo  las  Oficinas  de  Planeacion 
Departamental,  como  resultado  de  estas  nuevas  responsabilidades,  que  forta- 
lecerse  tecnicamente  para  poder  disponer  de  mejores  diagnosticos,  acorde 
con  las  prioridades  de  inversion  local.  Surge  entonces  la  necesidad  de  contar 
con  un  sistema  de  informacion  socioeconomico  departamental  y  de  conocer 
la  produccion  regional  mediante  su  ordenamiento  en  un  sistema  de  cuentas 
economicas.  Los  CORPES  (Consejos  regionales  de  polftica  economica  y 
social)  se  crean  en  este  contexto  con  la  funcion  de  asistir  los  procesos  de 
planeacion  departamental  en  todo  el  pais,  encontrandose  entre  sus  ejecuto- 
rias  la  de  haber  suministrado  asistencia  tecnica  para  la  medicion  economica 
regional  mediante  la  capacitacion  de  los  profesionales  locales  encargados  de 
elaborar  las  respectivas  Cuentas  Regionales.  En  este  proyecto  tuvieron  deci- 
dida  participation  los  especialistas  en  medicion  economica  del  DANE,  quie- 
nes  replicaron  las  metodologfas  nacionales  en  la  mayor  parte  de  los 
departamentos  del  pais. 

Actualmente,  algunos  departamentos,  como  Antioquia,  Valle  del  Cauca,  Casanare, 
Cundinamarca  y  Narino,  y  algunas  ciudades,  como  Cali  y  Bogota,  tienen  proyectos 
de  Cuentas  Regionales  financiados  con  sus  propios  recursos.  El  interes  regional  de 
elaborar  directamente  las  Cuentas  economicas  se  explica  por  tres  motivos:  i.)  la  adqui- 
sicion  por  parte  de  los  tecnicos  locales  de  la  experticia  sobre  las  tecnicas  de  medicion 
economica;  ii.)  el  fomento  de  la  estadi'stica  economica  local;  y  iii.)  el  ordenamiento  de 
la  informacion  disponible  de  la  que  se  derivan  los  estudios  sectoriales. 

Los  resultados  de  estas  cuentas  elaboradas  de  manera  autonoma  a  nivel  regional 
cumplen  el  mismo  papel  orientador  en  la  polftica  economica  local  que  el  PIB  en  la 
economfa  nacional.  Las  primeras  enriquecen  ademas  las  nacionales,  al  aportarles 
unas  particularidades  economicas  que,  como  en  el  caso  de  la  produccion  de  algunos 
cultivos  importantes  a  nivel  local,  pero  sin  registro  estadfstico  a  nivel  nacional  por  su 
escasa  ponderacion  en  el  total  sectorial,  se  pueden  medir  con  mayor  precision  en  el 
nivel  local  que  en  el  nacional. 

Para  los  departamentos  que  no  tienen  cuentas  economicas  propias,  el  DANE 
ofrece  desde  1980  informacion  continua  sobre  el  Producto  Interno  Bruto  por  activi- 
dad  economica  para  todos  los  departamentos  empleando  el  metodo  centralizado  de 
repartition  regional.  Este  consiste  en  repartir  a  nivel  departamental  el  valor  agre- 
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gado  national  para  cada  una  de  las  actividades  economicas  que  conforman  el 
PIB  a  traves  de  la  construction  de  indicadores  de  repartition  de  la  production  a 
partir  de  la  information  regional  disponible  en  encuestas  economicas  o  en  regis- 
tros  administrativos  sobre  valores  de  production,  cantidades  de  productos  cose- 
chados,  hectareas  sembradas,  numero  de  ocupados  sectoriales,  alumnos 
matriculados  o  pasajeros  transportados,  entre  otros.  Los  resultados  de  estas  cuen- 
tas  son  de  gran  utilidad  para  las  autoridades  nacionales  y  territoriales,  ya  que  es 
la  linica  information  estadfstica  disponible  que  utiliza  metodos  de  medicion 
estandarizados  en  el  tiempo  y  que  proporcionan  los  niveles  monetarios  y  la  evo- 
lution de  la  production  sectorial  de  los  departamentos,  ademas  de  permitir  me- 
dir  el  grado  de  desarrollo  departamental,  evaluar  los  resultados  de  polfticas 
economicas  e  identificar  los  sectores  lideres  que  jalonan  el  crecimiento  econo- 
mico  local,  asumir,  al  aplicarse  una  distribution  lineal  al  valor  agregado  natio- 
nal, que  los  procesos  de  production  de  una  actividad  son  iguales  en  todos  los 
departamentos  es,uno  de  sus  lfmites. 

En  Bogota  la  elaboration  de  las  cuentas  economicas  autonomas  se  initio  en 
1996  y  se  ha  mantenido  hasta  el  2008.  Inicialmente,  la  Secretarfa  de  Planeacion 
organizo  un  grupo  de  profesionales  para  la  obtencion  de  los  principales  agrega- 
dos  economicos  utilizando  las  recomendaciones  del  Sistema  de  Cuentas  Nacio- 
nales (SCN  93).  Posteriormente,  este  proyecto  paso  a  la  Secretaria  de  Hacienda, 
en  donde  se  continuaron  los  calculos  de  las  cuentas  economicas  (bases  2000  y 
2005)  y  la  medicion  economica  se  extendio  a  estudios  sobre  la  informalidad  y  la 
elaboration  de  la  matriz  de  empleo,  los  cuadros  de  oferta-utilizacion  y  la  matriz 
simetrica. 

2.2        LAS  CUENTAS  ECONOMICAS  DISTRITALES  Y  EL  SISTEMA 
ESTADlSTICO  NACIONAL 

La  economfa  distrital  se  define  como  el  conjunto  de  transacciones  que  realizan 
las  unidades  residentes  en  el  territorio  comprendido  en  las  20  localidades  de  la  ciu- 
dad,  excluyendo  las  unidades  que  se  encuentran  en  las  poblaciones  vecinas  de  Soacha, 
Funza,  Mosquera,  o  Chfa,  entre  otras. 

Como  ya  se  indico,  el  marco  de  referenda  para  medir  la  economfa  distrital  es  el 
conjunto  de  conceptos,  definiciones,  clasificaciones  y  metodologfas  recomendadas 
por  el  Sistema  de  Cuentas  Nacionales  (SCN  93),  utilizandose  igualmente  las 
metodologfas  sectoriales  de  las  Cuentas  Nacionales  de  Colombia.  La  aplicacion  es- 
tricta  de  estas  recomendaciones  en  la  medicion  regional  y  particularmente  en  la 
Distrital  garantiza  la  comparabilidad    con  los  resultados  nacionales. 
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2.3        ORDENAMIENTO  Y  PROCESAMIENTO  DE  LA  INFORMACION 
UTILIZADA  EN  LA  MEDICION  DISTRITAL 

La  transition  de  la  contabilidad  privada  a  la  medicion  economica  implica  clasifi- 
car  y  convertir  las  partidas  contables  de  los  informes  financieros  de  cada  una  de  las 
fuentes  en  las  variables  economicas  que  conforman  la  cuenta  de  production,  a  saber, 
el  valor  de  la  production,  de  los  consumos  intermedios,  del  consumo  de  capital  fijo 
(depreciation  economica)  y  de  los  impuestos  ligados  a  la  actividad  del  productor. 

El  valor  de  la  production  de  una  unidad  productiva  esta  determinado  por  los 
ingresos  operacionales  logrados  durante  el  periodo  analizado.  Si  se  trata  de  bienes, 
el  valor  de  la  production  medido  a  partir  de  los  ingresos  se  debe  ajustar  teniendo  en 
cuenta  los  cambios  en  el  valor  de  los  inventarios  de  productos  en  procesos  y  acaba- 
dos.  Si  se  trata  de  servicios,  en  algunos  sectores,  como  el  comercio  y  los  servicios 
financieros,  los  ingresos  deben  igualmente  ajustarse  para  obtener  el  valor  de  la  pro- 
duction sectorial,  deduciendoles  en  particular  el  costo  de  las  mercancias  vendidas  y 
los  intereses  pagados,  respectivamente.  El  valor  de  la  production  obtenido  de  los 
ingresos  operacionales  se  divide  en  production  principal  y  secundaria  segiin  sea  la 
actividad  de  donde  provenga  el  mayor  ingreso  o  valor  agregado. 

El  consumo  intermedio,  esto  es,  el  valor  de  los  bienes  y  servicios  consumidos  en 
el  proceso  de  production,  se  obtiene  clasificando  los  productos  comprados  (bienes  y 
servicios)  que  componen    los  gastos  operacionales  de  la  unidad. 

El  consumo  de  capital  fljo  corresponde  al  valor  de  reemplazamiento  por  el  des- 
gaste  o  la  obsolescencia  tecnica  de  los  activos  que  han  participado  directa  o  indirec- 
tamente  en  la  obtencion  de  la  production.  Este  concepto  corresponde  a  una 
depreciation  economica  diferente  a  la  que  se  registra  en  los  estados  financieros,  cuya 
medicion  tiene  propositus  fiscales. 

Los  impuestos  ligados  a  las  actividades  productivas  corresponden  a  los  pagados  por 
el  uso  de  un  factor  de  production,  como  es  el  caso  de  los  impuestos  a  la  nomina  con 
destino  al  SENA  y  al  ICBF,  y  el  impuesto  de  industria,  comercio  y  servicios  (ICA). 

El  tratamiento  de  estas  variables  es  diferente  en  funcion  del  instrumento  estadis- 
tico  disponible.  Asi,  si  se  trata  de  un  estado  de  resultados  o  del  balance  general  de 
una  empresa,  la  production,  el  consumo  intermedio,  el  consumo  de  capital  fijo  y  los 
impuestos  ligados  a  las  actividades  se  obtiene  a  partir  del  analisis  detallado  de  las 
partidas  contables  que  contienen  estos  conceptos,  a  los  que  se  les  ha  establecido  con 
antelacion  una  correspondencia  con  las  variables  economicas  a  partir  del  Plan  linico 
de  cuentas  (PUC);  igual  procedimiento  clasificatorio  se  realiza  si  se  trata  de  una 
ejecucion  presupuestal  del  gobierno,  donde,  al  no  existir  ingreso,  la  production  se 
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mide  por  los  gastos  de  funcionamiento  de  la  entidad  (gastos  de  consumos  interme- 
dios,  remuneraciones  a  los  asalariados  y  consumo  de  capital  fijo). 

Se  recuerda  que  el  origen  estadfstico  de  la  medicion  de  la  production  sectorial  es 
diverso,  desde  la  utilization  de  estados  financieros,  encuestas  economicas,  informa- 
tion partial  de  volumen  de  bienes  producidos  o  consumidos,  hasta  estimaciones  de 
production  basadas  en  la  opinion  de  expertos.  En  ninguna  parte  existe  la  formation 
estadfstica  suficiente  para  registrar  directamente  el  universo  de  transacciones  que  se 
realizan  en  una  economfa. 

Por  la  anterior  razon  y  por  motivo  de  la  trasabilidad  de  la  information  utilizada, 
siempre  se  debe  identificar  en  las  hojas  de  trabajo  el  origen  estadfstico  de  la  produc- 
tion sectorial,  de  tal  forma  que  se  explique  ordenadamente,  en  cada  rama  y  segiin 
fuente,  el  origen  de  los  calculos  de  la  cuenta  de  production,  lo  cual  en  cierta  medida 
determina  la  fortaleza  o  la  debilidad  del  calculo  registrado.  En  este  sentido,  el  registro 
compilatorio  debe  explicar  si  el  dato  proviene  de  encuestas  sectoriales,  estados  finan- 
cieros, cadenas  productivas,  informalidad,  micro  establecimientos  o  ajustes  a  la  pro- 
duction por  cualquier  concepto. 

Un  soporte  importante  en  la  organization  de  la  information  es  la  definition  de 
una  nomenclatura  de  actividades  o  de  productos  cuyo  detalle  depende  del  objetivo  y 
alcances  de  la  medicion  planteada.  La  nomenclatura  definida  para  estudiar  la  econo- 
mfa distrital  esta  conformada  por  18  grandes  actividades  economicas  y  60  sub-acti- 
vidades,  en  estricta  correspondencia  con  la  nomenclatura  de  las  Cuentas  Nacionales 
de  Colombia,  lo  que  facilita  y  valida  la  comensurabilidad  entre  estas  dos  investiga- 
ciones.  Por  lo  tanto,  para  medir  la  economfa  distrital  se  elaboran  un  conjunto  de  60 
cuentas  de  production  y  de  generation  del  ingreso  sectorial,  con  periodicidad  anual, 
a  precios  corrientes  y  constantes. 

2.4        MARCO  CONCEPTUAL  Y  CONTABLE  PARA  ELABORAR  LA  CUENTA 
DE  PRODUCCION  DISTRITAL 

El  objetivo  de  elaborar  las  cuentas  de  production  es  obtener  el  valor  agregado  de 
cada  una  de  las  actividades  definidas  en  la  nomenclatura,  siendo  la  sumatoria  de 
estas  el  agregado  macro  de  la  production,  denominado  Producto  Interno  Bruto  (PIB). 

El  esquema  contable  de  la  cuenta  consta  de  dos  partes: 

a)  los  recursos,  que  registran  los  ingresos  de  la  unidad  productiva  provenientes  de 
las  ventas  de  los  bienes  y  servicios  producidos  por  ella  y  se  denomina  en  el 
lenguaje  contable  como  "valor  de  la  production  bruta",  y 


472        URBANIZAClON  PARA  EL  DESARROLLO  HUMANO 

b)  los  empleos,  consistentes  en  el  consumo  intermedio,  que  es  el  valor  de  los 
bienes  no  durables  y  servicios  consumidos  en  el  proceso  de  produccion, 
obteniendose  como  saldo  el  valor  agregado  bruto  (diferencia  entre  el  valor  de  la 
produccion  bruta  y  el    consumo  intermedio). 


EMPLEOS 

RECURSOS 

Consumo  Intermedio  (CI) 
Valor  Agregado  Bruto  (VAB) 

Produccion  Bruta  (PB) 

Tabla  5.1.    Esquema  de  una  cuenta  de  produccion 

La  actividad  de  la  produccion  es  fundamental  como  generadora  del  ingreso  primario 
de  la  economfa  y  como  proveedora  de  bienes  y  servicios  para  satisfacer  las  necesidades 
humanas.  En  el  Sistema  de  Cuentas  la  produccion  se  entiende  como  un  proceso  ffsico, 
realizado  bajo  la  responsabilidad  de  una  unidad  economica,  en  el  que  se  utiliza  mano  de 
obra  y  activos  para  transformar  insumos  de  bienes  y  servicios  en  productos  de  otros 
bienes  y  servicios. 

La  produccion  puede  ser  de  dos  tipos: 

Produccion  de  mercado:  son  todos  los  bienes  y  servicios  producidos  para  ser  vendi- 
dos  en  un  mercado  a  precios  economicamente  significativos,  es  decir,  en  los  que  el  nivel 
de  precio  establecido  determina  las  cantidades  que  los  productores  estan  en  capacidad  de 
ofrecer  y  los  consumidores  de  demandar.  En  esta  categoria  se  encuentra  la  produccion  de 
todos  los  sectores  distritales,  excepto  los  servicios  del  Gobierno  (administration  general, 
education,  salud  y  recreation).  La  medicion  de  la  produccion  en  este  grupo  esta  determi- 
nada  por  los  ingresos  generados  en  la  venta  de  bienes  y  servicios  de  estas  unidades. 

Produccion  de  no  mercado:  son  todos  los  bienes  y  servicios  ofrecidos  por  entida- 
des  del  gobierno  o  por  asociaciones  comunitarias,  de  manera  gratuita  o  a  precios 
economicamente  no  significativos,  es  decir,  en  los  que  el  nivel  de  precios  estableci- 
dos  no  determina  las  cantidades  que  los  productores  estarfan  dispuestos  a  ofrecer  ni 
los  consumidores  a  demandar.  La  medicion  de  la  produccion  esta  determinada  en  la 
mayorfa  de  los  casos  por  los  costos  de  produccion  del  bien  o  del  servicio  ofrecido. 


EMPLEOS 

RECURSOS 

Remuneracion  a  los  asalariados 

Otros  impuestos    a  la  produccion 

Excedente  de  explotacion    /  Ingreso  Mixto 

Valor  Agregado  Bruto 

Tabla  5.2.    Esquema  de  una  cuenta  de  generacion  del  ingreso 
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La  Cuenta  de  Generation  del  ingreso  sectorial  tiene  como  finalidad  registrar  el 
origen  de  los  ingresos  generados  en  la  production,  que  estan  constituidos  por  las 
remuneraciones  factoriales  (tierra,  capital,  trabajo  y  capacidad  empresarial)  y  los 
cargos  impositivos  del  gobierno  (otros  impuestos  a  la  production).  En  las  remune- 
raciones factoriales  solo  se  hace  explfcita  la  que  corresponde  al  trabajo  asalariado. 

En  los  recursos  de  esta  cuenta  se  registra  el  valor  agregado  bruto,  y  en  los 
empleos,  las  remuneraciones  a  los  empleados,  que  son  los  pagos  en  dinero  o  en 
especie  que  los  empleadores  hacen  a  estos  por  la  prestation  de  un  servicio  laboral; 
los  otros  impuestos  a  la  production  son  todos  los  que  estan  ligados  al  ejercicio  de 
la  actividad,  como  el  ICA,  o  por  la  utilization  de  factores  de  production,  como  los 
pagos  parafiscales  que  gravan  la  nomina  con  impuestos  (SENA,  ICBF,  CCF);  y  por 
ultimo,  el  excedente  de  explotacion  o  el  ingreso  mixto  (saldos). 

Estos  saldos  tienen  procedencias  sectoriales  y  significados  economicos  diferen- 
tes.  El  excedente  es  el  saldo  que  tienen  las  unidades  productivas  que  estan  consti- 
tuidas  en  sociedad,  mientras  que  el  ingreso  mixto  corresponde  a  las  unidades  o 
empresas  no  constituidas  en  sociedad  y  pertenecientes  a  los  hogares.  El  excedente 
de  explotacion  tiene  implfcito  las  remuneraciones  a  los  otros  factores  de  produc- 
tion como  la  tierra  y  el  capital,  mientras  que  el  ingreso  mixto  incluye  la  remunera- 
tion de  todos  los  factores. 

La  cuenta  de  production  y  generation  del  ingreso  se  elabora  a  precios  corrien- 
tes,  es  decir,  a  los  precios  medios  del  ano,  y  a  precios  constantes,  que  son  los 
precios  medios  de  transaction  de  un  ano  de  referencia  (ano  base). 

Las  bases  en  las  cuentas  distritales  se  han  establecido  en  concordancia  con  las 
que  han  tenido  para  el  mismo  periodo  las  cuentas  nacionales:  serie  de  cuentas 
1990-1996  (base  1994),  serie  1990-2000  (base  2000)  y  serie  vigente  2000-2005 
(base  ano  2005). 

2.5        CALCULO  DE  LA  ECONOMiA  NO  OBSERVADA  EN  LOS  REGISTROS 
ESTADlSTICOS  DISTRITALES  (ENO) 

La  completa  cobertura  de  la  production,  esencial  en  la  definition  de  la  calidad 
del  sistema  de  cuentas  nacionales  o  regionales,  es  diffcil  de  obtener  debido  a  los 
problemas  con  que  tropieza  la  contabilizacion  de  actividades  productivas  subterra- 
neas,  ilegales,  o  informales,  que  estan  incluidas  en  la  production  de  los  hogares  para 
su  autoconsumo  final,  o  para  las  que  el  dispositivo  de  captura  de  datos  basicos 
presenta  carencias,  calificandose  como  actividades  no  observadas  y  designandose 
como  economfa  no  observada  (ENO) 
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fista  se  puede  evidenciar  comparando  el  numero  de  ocupados  por  actividad  eco- 
nomica  que  reporta  la  Encuesta  de  Calidad  de  Vida  de  Bogota  (unidad  de  observa- 
tion: hogar)  con  los  registrados  en  las  encuestas  economicas  sectoriales  (unidad  de 
observation:  establecimiento)  realizadas  igualmente  en  la  ciudad  para  el  mismo  ano. 

La  discrepancia  en  el  numero  de  ocupados  que  se  encontro  entre  estas  investiga- 
ciones  indica  que  existe  una  proportion  de  la  production  no  registrada  en  las  inves- 
tigaciones  estadisticas  sectoriales  que  es  preciso  estima,  para  tener  la  cobertura 
completa  de  la  production. 

Para  facilitar  la  comparacion  del  numero  de  ocupados  en  Bogota,  se  construyo  a 
partir  de  la  information  de  la  Encuesta  de  Calidad  de  Vida  realizada  en  2003  una 
matriz  de  empleo  distrital  2003  con  las  siguientes  caracterfsticas: 

•  Tamano  de  la  matriz  por  filas:  99  filas  correspondientes  a  las  actividades  de  la 
CIIU  a  cuatro  dfgitos. 

•  Clasificacion  de  ocupados  por  tamano:  se  clasificaron  los  ocupados  segiin  el 
establecimiento  donde  laboran:  establecimientos  que  ocupaban  menos  de  10 
trabajadores  y  establecimientos  con  mas  de  10  trabajadores. 

•  Clasificacion  de  los  ocupados  por  categoria  ocupacional:  ocupados  remunera- 
dos  (particulates  y  gobierno),  cuenta  propia,  independientes,  patronos,  servi- 
cio  domestico  y  ayudantes  familiares.  En  cada  una  de  estas  categories  se  adiciono 
information  sobre  el  numero  de  dias  trabajados  a  la  semana,  las  horas  trabaja- 
das,  las  remuneraciones  recibidas  por  los  contratados  y  las  ganancias  percibidas 
por  los  independientes. 

•  Conversion  de  las  horas  trabajadas  en  trabajo  de  pleno  empleo:  dado  que  los 
ocupados  pueden  tener  jornadas  de  trabajo  completas  o  por  horas,  fue  necesa- 
rio  reducir  las  horas  de  ocupacion  total  a  unidades  de  "trabajo  pleno  equivalen- 
te",  es  decir,  al  total  de  horas  trabajadas  semanales  segiin  la  legislation  vigente. 

El  procedimiento  tecnico  para  convertir  el  numero  de  ocupados  registrado  en  la 
Encuesta  de  Calidad  de  Vida  (ECV)  en  empleos  plenos  equivalente  a  tiempo  comple- 
to  es  el  siguiente: 

a)  Determinar  el  numero  de  ocupados  total,  sumando  lo  puestos  de  trabajo  princi- 
pales  y  secundarios  con  el  respectivo  numero  de  horas  trabajadas  a  la  semana. 

b)  Calcular  el  coeficiente  de  horas  efectivas  trabajadas,  relacionando  el  promedio  de 
horas  trabajadas  registradas  en  la  encuesta  con  las  horas  establecidas  legalmente. 
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c)       Aplicar  el  coeficiente  al  niimero  total  de  puestos  de  trabajo. 

La  informacion  de  niimero  de  empleos  pleno  equivalente  a  tiempo  completo 
sirve  para  determinar  la  cantidad  del  insumo  trabajo  incorporado  en  los  niveles  de 
produccion  registrados  en  las  actividades  economicas.  Complementariamente  esta 
informacion  permite  realizar  estimaciones  de  produccion  para  la  economfa  no  regis- 
trada  en  las  encuestas  economicas. 

•  Calculo  de  la  produccion  no  observada:  se  calculo  i.)  elaborando  balances  de 
ocupados  segiin  categorfa  ocupacional,  y  b)  valorando  la  produccion  corres- 
pondiente  a  los  ocupados  no  registrados  en  encuestas  economicas. 

•  Balance  de  ocupados  por  actividad  economica  y  categorfa  ocupacional:  en  la 
categorfa  de  ocupados  remunerados  es  donde  se  realizaron  los  balances  entre  el 
niimero  de  ocupados  en  las  encuestas  economicas  y  los  que  aparecen  en  la 
matriz  de  empleo. 

El  niimero  de  ocupados  en  los  establecimientos  de  10  o  mas  trabajadores  de  la 
matriz  se  compara  con  el  niimero  de  ocupados  reportados  para  la  misma  actividad  y 
tamafio.  Cuando  se  constata  una  diferencia  en  los  ocupados  se  hace  un  ajuste  en  el 
valor  de  la  produccion,  empleando  parametros  de  productividad  obtenidos  de  la 
informacion  de  la  encuestas  para  la  actividad  que  corresponda.  Cuando  se  constata 
una  diferencia  en  los  ocupados  para  los  establecimientos  con  menos  de  10  trabaja- 
dores, se  calcula  el  valor  de  la  produccion  faltante  utilizando  los  parametros  de  los 
micros  establecimientos.  Cuando  se  trata  de  ocupados  en  las  categorfas  cuenta  pro- 
pia  y  patronos,  el  valor  de  la  produccion  se  calcula  a  partir  de  la  informacion  sobre 
el  monto  de  los  ingresos  reportados  como  ganancias  en  el  ejercicio  de  la  actividad 
independiente.  A  los  montos  de  esta  ganancia  por  actividad  economica  se  aplica  una 
funcion  productiva  de  pequenos  establecimientos. 

En  las  Cuentas  Nacionales  y  en  la  construction  de  matrices  insumo  producto  se 
utiliza  el  concepto  de  funcion  de  produccion  para  determinar  las  relaciones  tecnicas 
que  existen  entre  los  insumos  utilizados  (factoriales  y  de  bienes  y  servicios)  para 
producir  una  unidad  de  produccion  (ffsica  o  monetaria).  Estas  relaciones  se  denomi- 
nan  coeficientes  tecnicos,  y  se  obtiene  dividiendo  cada  insumo  (ffsico  o  monetario) 
por  las  producciones  origen. 

Cada  establecimiento  productivo  tiene  una  funcion  diferente  a  otro  ubicado  en  la 
misma  actividad  debido  a  que  las  combinaciones  factoriales  y  la  productividad  son 
diferentes.  Para  las  cuentas  nacionales,  que  tienen  una  vision  macroeconomica  de  la 
medicion  de  la  economfa,  la  funcion  economica  se  trata  a  nivel  agregado  por  activi- 
dad economica  en  las  matrices  de  insumo  producto.  No  obstante,  estas  funciones  se 
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aplican  para  reconstruir  la  totalidad  de  las  variables  de  las  cuentas  de  production  a 
partir  del  conocimiento  partial  de  una  de  ellas  como  valor  de  production  o  remune- 
raciones  a  los  asalariados,  utilizandose  este  sistema  en  los  micro  establecimiento  y  las 
actividades  informales. 

Otro  elemento  de  analisis  de  ENO  es  captar  las  producciones  no  registradas  en  la 
EAM  mediante  la  conformation  de  cadenas  production  para  ciertos  productos  y 
procesos  industriales  donde  previamente  se  ha  constatado  que  la  information  exis- 
tente  tiene  problemas  de  cobertura,  omitiendo  por  lo  tanto  las  producciones  de  la 
pequena  industria. 

En  efecto,  si  se  compara  el  valor  del  pan  consumido  en  los  hogares  de  Bogota  de 
acuerdo  con  la  encuesta  de  ingresos  y  gastos  de  los  hogares  con  el  valor  de  la  produc- 
tion de  pan  en  los  establecimientos  ubicados  en  Bogota  (con  mas  de  1 0  trabajadores) 
segiin  la  EAM  se  observa  un  faltante  en  la  production  de  pan  que  es  necesario 
estimar  aplicando  proporcionalmente  los  parametros  de  la  funcion  de  production  de 
esta  actividad. 

Este  mismo  procedimiento  se  emplea  para  actividades  tales  como  la  production 
de  carne,  confecciones  y  calzado,  productos  metalicos  y  muebles,  entre  otros.  Los 
ajustes  derivados  de  las  cadenas  productivas  deben  conciliarse  con  los  establecidos 
en  la  matriz  de  empleo  para  evitar  duplicaciones. 

2.6  RESULTADOS  ECONOMICOS  REGISTRADOS  EN  LAS  CUENTAS 

DISTRITALES   ANO  2005 

Como  se  indico,  la  elaboration  de  las  cuentas  de  production  y  de  generation  del 
ingreso  se  presentan  en  dos  sistemas  de  valoracion:  a  precios  corrientes  y  a  precios 
constantes.  La  production  a  precios  corrientes  se  elabora  con  la  information  estadfs- 
tica  disponible  en  el  Distrito.  Para  los  valores  constantes  de  la  production  se  parte  de 
los  valores  corrientes  a  los  cuales  se  aplican  indices  de  precios  que  sirven  para  trasla- 
dar  la  valoracion  de  toda  una  serie  de  datos  a  los  precios  de  un  ano  que  se  ha  elegido 
como  referenda  de  valoracion. 

Cada  componente  o  variable  de  las  cuentas  economicas  tiene  un  fndice  de  pre- 
cios que  se  ha  considerado  el  mas  adecuado  para  transformar  los  valores  corrientes 
en  constantes.  Los  indices  de  precios  utilizados  en  los  valores  de  la  production  son 
los  que  provienen  del  fndice  de  precios  al  productor  (IPP),  empleandose  para  los 
casos  de  la  production  de  servicios  ligados  al  consumo  final  de  los  hogares  el  fndice 
de  precio  al  consumidor(  IPC).  Para  el  consumo  intermedio  por  actividad  economi- 
ca  se  emplea  un  fndice  de  precios  ponderado  de  todos  los  productos,  bienes  y  servi- 
cios, que  componen  la  canasta  de  insumos  de  cada  actividad.  En  la  remuneration  a 
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los  asalariados  el  fndice  de  precios  empleado  es  el  correspondiente  al  salario  mfni- 
mo.  En  los  otros  impuestos  que  gravan  a  las  actividades  productivas  se  utiliza  el 
fndice  de  precio  ponderado  del  total  del  IPP  y  el  salario  mfnimo.  Los  valores  cons- 
tantes  del  valor  agregado  y  del  excedente  de  explotacion,  por  ser  saldos  de  cuentas,  se 
obtienen  a  partir  de  la  diferencia  entre  los  recursos  y  los  empleos. 

2.7       ACTUALIZACION  DE  LAS  CUENTAS  DISTRITALES 

Finalmente,  conviene  senalar  que  las  cuentas  economicas  distritales  se  elaboran 
en  dos  etapas: 

a)  Conformation  de  la  base:  corresponde  al  marco  monetario  de  referenda  deri- 
vado  de  las  investigaciones  conducentes  a  dimensionar  el  tamano  de  la  econo- 
mia,  que  consiste  en  establecer  para  cada  sector  los  niveles  de  produccion  y 
demas  elementos  asociados  a  esta  funcion.  El  ano  escogido  para  la  fijacion  de 
la  base  debe  ser  estadfsticamente  normal,  es  decir,  carente  de  eventos  que 
incidan  significativamente  en  los  precios  generales  de  la  economfa  y  por  lo 
tanto  en  las  ponderaciones  sectoriales.  Esta  etapa  se  caracteriza  por  la  realiza- 
tion de  estudios  pormenorizados  de  cada  sector  en  relation  con  la  tecnologfa, 
la  comercializacion,  la  interrelation  con  otros  sectores  etc. 

b)  Actualization  de  la  base:  corresponde  a  la  extrapolation  y  retropolacion  de  los 
valores  sectoriales  del  ano  base  estadfstico,  lo  cual  se  logra  investigando  anual- 
mente,  para  cada  sector,  su  dinamica  economica  y  estableciendo,  a  traves  de  la 
information  disponible,  los  incrementos  anuales  en  el  valor  corriente  de  la 
produccion. 

Este  valor  corriente  se  descompone  en  incrementos  de  precios  y  de  volumen 
(cantidades).  Los  indices  de  precios  y  de  volumen  encontrados  sirven  para  extra- 
polar  los  valores  del  ano  base,  de  forma  que  el  valor  del  ano  base  multiplicado 
por  el  fndice  de  volumen  del  ano  investigado  permite  obtener  el  valor  de  la 
produccion  a  precios  constantes  y  el  valor  de  la  produccion  a  precios  constantes 
multiplicado  por  el  fndice  de  precios  de  la  produccion,  la  produccion  a  precios 
corrientes. 

La  actualization  de  las  cuentas  economicas  se  hace  habitualmente  con  el  me- 
todo  de  la  oferta,  es  decir,  calculando  el  Producto  Interno  Bruto  (PIB)  como 
sumatoria  de  valores  agregados  sectoriales,  en  tanto  el  metodo  de  calculo  del  PIB 
por  la  demanda,  es  decir,  la  sumatoria  de  los  valores  de  la  demanda  final  (consu- 
mo  final,  formation  bruta  de  capital,  exportaciones)  menos  las  importaciones, 
solo  se  puede  calcular  cuando  se  han  construido  cuadros  de  oferta  y  utilization 
de  productos    (COU). 
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3.1  METODOLOGIAPARAELABORARELCOU 

El  COU  es  un  cuadro  con  ordenamiento  matricial  que  contiene  el  analisis 
completo  de  la  production  Distrital,  lo  que  permite  calcular  el  PIB  por  tres  meto- 
dos  que  se  registran  en  igual  niimero  de  cuadrantes: 

PIB  por  oferta=  sumatoria  de  valores  agregados  brutos  +  impuestos  a  la  produc- 
tion y  a  las  importaciones.  La  metodologia  de  calculo  de  este  metodo  ya  fue  expli- 
cada  para  las  Cuentas  Economicas  Distritales  y  se  deriva  de  la  cuenta  de  production. 

PIB  por  ingresos=  sumatoria  de  remuneraciones  a  los  empleados  +  impuestos  a 
la  production  +  consumo  de  capital  fijo  +  excedente  de  explotacion  /  ingreso 
mixto.  Las  variables  que  contiene  este  metodo  se  elaboran  al  mismo  tiempo  que  el 
de  la  oferta  y  se  derivan  de  la  cuenta  de  generation  del  ingreso. 

PIB  por  demanda=  sumatoria  de  consumo  final  (hogares  +  gobierno)  +  forma- 
tion bruta  de  capital  +  exportaciones  -  importaciones.  Para  implementar  esta 
ecuacion,  ligada  a  las  variables  de  la  oferta,  se  requiere  desarrollar  el  balance  de 
oferta  y  demanda  para  todos  los  bienes  y  servicios  de  la  nomenclatura  definida.  En 
el  balance,  la  oferta  a  precios  de  comprador  es  igual  a  la  demanda  a  precios  de 
comprador. 

Oferta  a  precio  de  comprador=  production  bruta  +  importaciones  +  impuestos 
a  los  productos  +  margenes  comerciales  y  de  transporte  (con  estos  elementos  se 
construye  el  cuadrante  de  oferta). 

Demanda  a  precio  de  comprador=  consumo  intermedio  +  consumo  final  + 
formation  de  capital  +  exportaciones  (con  estos  elementos  se  construye  el  cuadro 
de  utilization). 

La  elaboration  del  COU  con  los  tres  cuadrantes  anteriores  ofrece  information 
basica  para  la  planeacion  economica  y  constituyendo  un  insumo  estadi'stico  vital 
para  la  construction  de  los  modelos  de  equilibrio  general  que  se  emplean  en  las 
proyecciones  economicas. 

3.2  COMPONENTES  DEL  CUADRO  OFERTA  -UTILIZACION  DE 
PRODUCTOS  (COU) 

El  cuadro  de  oferta  y  utilization  contiene: 


Anexos      479 


3.2.1       CUADRO  DE  LA  OFERTA  DE  PRODUCTOS 


La  oferta  esta  valorada  tanto  a  valores  basicos  como  a  precios  de  mercado.  Con 
respecto  a  lo  primero,  esta  constituida  por  la  production  y  las  importaciones  CIF, 
antes  de  entrar  al  circuito  de  distribution,  es  decir,  excluyendo  los  impuestos  a  los 
productos  y  los  margenes  de  comercializacion.  La  oferta  a  precios  de  mercado  inclu- 
ye,  ademas  de  los  valores  basicos,  los  impuestos  y  los  margenes  comerciales. 

La  matriz  de  production  distrital  a  valores  basicos  de  2005  se  conformo  con  las 
producciones  registradas  en  las  cuentas  de  production  de  cada  sector  (51),  detallan- 
do  si  se  trataba  de  producciones  principales  o  secundarias.  Esta  matriz  explica  los 
tipos  de  productos  que  produce  cada  sector  y  el  origen  sectorial  de  la  production  de 
cada  producto. 

Para  conformar  el  cuadro  de  oferta  las  importaciones  CIF,  los  impuestos  a  los 
productos  y  los  margenes  de  comercializacion  y  transporte  estan  desagregados  a  nivel 
de  las  51  categorfas  de    la  nomenclatura. 


3.2.1.1    METODOLOGIA  DE  ELABORACION  DE  CADA  COMPONENTE  DEL 
CUADRANTE  DE  LA  OFERTA 


•  Production:  Proviene  de  las  cuentas  de  production  que  se  han  elaborado  para 

cada  actividad  valorada  a  precios  basicos,  es  decir,  al  precio  que  los  producto- 
res  reciben  de  los  compradores  por  cada  unidad  de  un  bien  o  servicio  produci- 
do  menos  cualquier  impuesto  por  pagar  y  mas  cualquier  subvention  por  cobrar. 

La  production  de  las  actividades  se  ha  investigado  segun  los  tipos  de  productos 
que  producen,  lo  que  a  su  vez  permite  clasificarlos  en  los  5 1  grupos  de  la  nomencla- 
tura y  en  producciones  principal  y  secundaria  de  acuerdo  con  los  mayores  ingresos 
obtenidos.  Esta  matriz  distingue  adicionalmente  la  production  de  mercado  de  la  de 
no  mercado. 

A  partir  de  la  information  anterior  se  elabora  la  matriz  de  production  cuya 
fuente  de  information  estadfstica  provienen  de  encuestas  economicas,  estados  finan- 
cieros  y  registros  administrativos. 

Importaciones:  las  importaciones  son  las  compras  de  bienes  y  servicios  que  las 
unidades  economicas  residentes  en  el  Distrito  Capital  hacen  a  los  no  residentes,  ya 
sean  de  otros  pafses  (resto  del  mundo)  o  de  otras  secciones  del  pais  (regionales). 
Contabilizar  las  importaciones  en  espacios  economicos  sin  un  control  aduanero  que 
verifique  y  registre  las  entradas  de  mercancfas  dificulta  su  calculo.  No  obstante, 
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existen  metodos  de  medicion  directos  e  indirectos  que  hacen  posible  tener  una  aproxi- 
macion  a  esta  variable  por  tipo  de  producto,  que  es  lo  que  exige  la  matriz  de  oferta. 
Para  el  Distrito  se  contabilizaron  como  importation  todos  los  bienes  que  entran  a  su 
territorio  economico,  bien  sea  para  la  demanda  interna  o  para  ser  comercializados 
en  otras  regiones. 

En  las  importaciones  de  bienes  se  tienen  dos  sistemas  de  calculo: 

•  Con  information  estadfstica  disponible:  estadfsticas  de  comercio  exterior  de  la 
DIAN,  que  suministra  el  valor  de  los  productos  importados  por  position  aran- 
celaria,  los  cuales  se  agrupan  segiin  el  detalle  de  la  nomenclatura  de  bienes. 

•  Estimation  derivada  de  la  demanda:  se  establece  a  partir  de  los  analisis  de  cada 
uno  de  los  elementos  de  la  demanda  que  utilizan  bienes  importados  del  resto  de 
mundo  o  procedente  de  otras  secciones  del  pais  de  la  siguiente  manera: 

Consumo  intermedio:  los  productos  que  compran  los  sectores  para  el  consu- 
mo  intermedio  pueden  provenir  de  la  propia  production  distrital,  del  resto  del 
mundo  y  de  otras  secciones  del  pais.  Para  deducir  el  monto  de  las  importacio- 
nes segiin  lugar  de  procedencia  se  utilizo  el  siguiente  analisis:  si  un  producto  es 
consumido  por  un  sector  productivo  y  este  no  se  produce  en  el  distrito,  enton- 
ces  se  infiere  que  este  es  importado;  si  este  producto  no  esta  registrado  en  las 
importaciones  del  resto  del  mundo  se  deduce  que  proviene  de  otras  secciones 
del  pais.  Aplicando  este  procedimiento  a  todos  los  grupos  de  productos  se 
establece  el  origen  del  consumo  intermedio  de  las  actividades  distritales. 

Consumo  final:  para  separar  el  consumo  de  los  bienes  segiin  origen  de  proce- 
dencia se  analizo  la  demanda  de  cada  producto  empleando  un  procedimiento 
similar  al  del  consumo  intermedio. 

Formation  bruta  de  capital:  se  aplico  el  porcentaje  de  participation  de  las 
importaciones  en  cada  grupo  segiin  los  balances  de  las  Cuentas  Nacionales. 

A  los  anteriores  montos  de  las  importaciones  se  sumo  un  ajuste  correspondien- 
te  al  contrabando  de  mercancfas.  En  efecto,  las  importaciones  de  las  Cuentas 
Nacionales  se  ajustan  por  contrabando  de  mercancfas  a  partir  de  las  estimacio- 
nes  que  realiza  la  DIAN.  Para  el  COU  Distrital  se  aplico  a  los  productos  el 
ajuste  national. 

Para  las  importaciones  de  servicios  se  utilizaron  dos  fuentes  de  information:  las 
encuestas  economicas  y  algunos  indicadores  obtenidos  de  las  cuentas  nacionales. 
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•  Impuestos  y  derechos  arancelarios:  son  gravamenes  sobre  los  bienes  y  servicios 
que  se  pagan  en  el  momento  en  que  los  bienes  cruzan  la  frontera  nacional  o 
aduanera  del  territorio  economico.  Estos  impuestos  son  calculados  a  partir  de 
la  informacion  sobre  recaudos  de  la  DIAN  por  producto  y  codigo  arancelario 
correspondientes  a  Bogota. 

•  Otros  impuestos  a  los  productos:  son  gravamenes  sobre  los  bienes  y  servicios  que  se 
exigen  como  consecuencia  de  la  production,  venta,  transferencia  o  suministro  de 
dichos  bienes  o  servicios  o  como  resultado  de  su  utilization  para  el  autoconsumo  o 
para  la  formation  de  capital.  Son  impuestos  denominados  espetificos,  tales  como 
los  que  recaen  en  el  consumo  de  gasolina,  cigarrillos  y  licores.  Para  establecer  el 
recaudo  de  este  impuesto  en  Bogota  se  consultan  las  estadfsticas  de  la  Direction  de 
Impuestos  Distritales. 

•  IVA  no  deducible:  es  el  IVA  efectivamente  recaudado  despues  de  una  serie  de 
deducciones  por  compra  de  materias  primas.  El  primer  paso  para  calcular  este 
impuesto  por  producto  es  establecer  las  tasas  teoricas  vigentes  sobre  IVA  a  partir  de 
la  legislation  tributaria  vigente.  El  segundo  consiste  en  establecer  por  medio  de  los 
balances  de  oferta  y  demanda  de  las  Cuentas  Nacionales  las  tasas  aparentes  para 
cada  tipo  de  demanda.  El  tercero  radica  en  investigar  el  monto  del  IVA  recaudado 
en  Bogota  y  repartirlo  posteriormente  teniendo  en  cuenta  las  tasas  investigadas. 

•  Margenes  de  comercio  y  transporter  los  margenes  de  comercio  se  refieren  a  los 
mayores  valores  que  adquieren  las  mercancfas  cuando  un  comerciante  las  lleva  del 
sitio  de  production  al  de  venta,  midiendose  por  la  diferencia  entre  el  precio  de 
venta  y  el  precio  de  compra  del  bien.  Los  margenes  de  comercio  por  producto  se 
establecen  a  partir  de  la  informacion  que  suministra  la  Encuesta  Anual  de  Comer- 
cio que  realiza  el  DANE.  Para  establecer  las  tasas  comerciales  por  tipo  de  demanda 
se  consultaron  los  balances  de  oferta  y  utilization  de  las  Cuentas  Nacionales,  apli- 
candose  las  tasas  establecidas  a  los  montos  de  las  demandas  distritales.  El  total  de 
los  margenes  registrados  en  la  oferta  es  igual  a  la  sumatoria  de  los  margenes  de  la 
demanda. 

3.2.2     CUADRO  DE    UTILIZACION  DE  PRODUCTOS 

Es  un  cuadro  donde  se  detallan  por  producto,  actividad  economica  y  tipo  de 
comprador  los  bienes  y  servicios  demandados  en  la  economfa  durante  el  periodo 
analizado.  La  demanda  se  divide  en  intermedia  y  final.  La  intermedia  por  producto 
se  detalla  por  sectores  compradores  (51)  y  su  ordenamiento  en  fdas  y  columnas 
conforma  la  matriz  de  consumos  intermedios,  mientras  que  los  elementos  de  la  de- 
manda final  se  establecen  por  vectores  columna. 
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El  cuadro  de  utilization  esta  constituido  por  tres  cuadrantes: 

a)  El  cuadrante  de  los  usos  intermedios  o  matriz  de  consumos  intermedios. 

b)  El  cuadrante  de  las  demandas  finales. 

c)  El  cuadrante  de  los  elementos  del  valor  agregado  sectorial. 

a)  Cuadrante  de  usos  intermedios  o  matriz  de  consumos  intermedios:  en  las  fdas  y 
columnas  se  registra  el  consumo  intermedio  por  producto  y  por  actividad  economica 
valorado  a  precios  de  comprador.  En  las  columnas  se  registran  todas  las  compras  de 
bienes  y  servicios  que  las  ramas  de  actividad  hacen  de  los  diferentes  productos  para 
alcanzar  un  nivel  de  production  determinado,  recogiendose  en  las  fdas  las  utilizacio- 
nes  que  de  un  producto  hacen  las  distintas  ramas  de  actividad  economica.  En  este 
cuadrante  se  hacen  exph'citas  las  relaciones  intersectoriales  de  production. 

La  matriz  de  consumos  intermedios  2005  se  construyo  a  traves  de  las  siguientes 
etapas: 

Se  registraron  por  columnas  las  estructuras  de  costos  originalmente  establecidas  de 
acuerdo  con  las  investigaciones  realizadas  para  el  calculo  de  la  cuenta  de  production  de 
cada  rama  de  actividad.  El  consumo  intermedio  por  producto  se  desagrego  en  concor- 
dancia  con  el  tamano  del  COU.  Las  fuentes  de  information  utilizadas  fueron  tres: 

•  Encuesta  Anual  Manufacturera:  ofrece  information  sobre  los  bienes  y  servi- 
cios comprados  y  consumidos  por  las  actividades  industriales.  Estos  produc- 
tos se  clasificaron  en  cada  uno  de  los  51  grupos  de  producto  definidos  en  la 
nomenclatura  para  obtener  los  costos  sectoriales  que  constituyen  las  columnas 
de  la  matriz. 

•  Superintendencias  y  empresas  de  servicios  piiblicos:  con  el  detalle  de  los  gastos 
operacionales  de  las  empresas  registrados  en  los  estados  de  resultados  se  constru- 
yeron  los  costos  de  production  de  las  actividades  diferentes  a  las  industriales. 

•  Cuentas  Nacionales:  costos  sectoriales  para  los  sectores  financieros  y  de  seguros. 

Concluida  la  captura  de  las  estructuras  de  costos  para  cada  uno  de  las  actividades, 
se  establecio  la  consistencia  del  cuadro  analizando  por  fda  la  distribution  del  consu- 
mo intermedio  de  cada  producto  vendido  a  las  51  ramas  de  actividad  economica. 

La  igualdad  en  los  valores  de  los  consumos  intermedios  por  sector  (columna)  y 
por  producto  (fdas)  constituyo  la  primera  version  de  la  matriz  de  consumos  interme- 
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dios  2005.  Esta  matriz  se  modifico  en  varias  oportunidades  como  resultado  de  la 
discrepancia  entre  la  oferta  y  la  demanda. 

La  matriz  definitiva  de  consumo  intermedio  se  logro  despues  de  un  proceso  de 
iteraciones  o  aproximaciones  sucesivas  entre  filas  y  columnas,  sin  alterar 
significativamente  la  information  original  sobre  estructura  de  costos  de  las  ramas  de 
actividad. 

b)  El  cuadrante  de  las  demandas   finales:  Contiene  la  siguiente  information: 

Exportaciones  de  bienes  y  de  servicios:  corresponde  al  valor  de  las  ventas  en 
bienes  y  servicios  que  los  residentes  del  Distrito  hacen  a  los  no  residentes,  resto  del 
mundo  y  otras  secciones  del  pais. 

Las  exportaciones  de  bienes  industriales  al  resto  del  mundo  se  obtuvieron  de  la 
information  de  la  Encuesta  Anual  Manufacturera  (EAM)  sobre  ventas  al  exterior 
(Capitulo  2:  Ventas  y  compras  efectuadas  durante  el  ano  2005). 

La  escogencia  para  las  exportaciones  industriales  de  la  fuente  EAM,  y  no  de  la 
fuente  oficial  DIAN,  esta  justificada  en  la  precision  sobre  venta  al  exterior  que 
ofrece  la  information  de  los  establecimientos  ubicados  en  Bogota.  En  cuanto  a  las 
exportaciones  de  servicios,  las  fuentes  utilizadas  fueron:  la  Balanza  de  Pagos  del  Ban- 
co de  la  Repiiblica  y  la  information  sobre  exportaciones  de  servicios  registradas  de 
las  encuestas    economicas  del  DANE. 

Las  exportaciones  a  otras  secciones  del  pais  se  calcularon  aplicando  a  la  produc- 
tion distrital  la  participation  porcentual  que  representan  las  ventas  fuera  de  Bogota, 
obtenida  de  la  base  de  datos  de  recaudos  del  impuestos  de  Industria  y  Comercio, 
avisos  y  Tableros  (ICA)  de  la  Direction  de  Impuestos  Distritales.  En  efecto,  en  esta 
base  de  datos  se  registran  los  ingresos  de  la  production  vendida  en  y  fuera  de  Bogota, 
pero  dentro  del  territorio  national. 

Gasto  de  consumo  final:  incluye  todos  los  bienes  y  servicios  destinados  a  la  satis- 
faction directa  de  las  necesidades  humanas,  ya  sean  individuales  o  colectivas,  con 
productos  de  mercado  o  no  de  mercado.  El  consumo  final  se  calcula  para  los  hogares 
y  para  el  gobierno. 

El  valor  de  los  gastos  en  consumo  final  de  los  hogares  2005,  se  calculo  en  varias 
etapas,  utilizado  las  siguientes  fuentes  de  information:  Encuesta  de  Calidad  de  Vida 
2003  (DANE),  Encuesta  de  Capacidad  de  Pago  Distrital  2004  (Secretaria  de 
Planeacion  Distrital),  Vector  de  consumo  final  de  hogares  2005  (Cuentas  Naciona- 
les),  Vector  de  consumo  final  de  hogares  2000  (Cuentas  Distritales) 
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La  primera  etapa  fue  calcular  el  consumo  per-capita  por  producto  en  cada  una  de 
las  fuentes  estadfsticas  consultadas  con  el  fin  de  establecer,  por  una  parte,  la  estructu- 
ra  del  gasto  final  por  producto  y,  por  la  otra,  fijar  el  nivel  monetario  total  de  esta 
variable  para  el  2005.  Como  las  fuentes  utilizadas  tenian  periodos  de  referencias 
diferentes,  fue  necesario  unificarlas  al  ano  2005,  extrapolando  los  consumos  per- 
capita  con  indices  de  precios  y  con  el  niimero  de  habitantes  de  Bogota  segiin  el  censo 
de  poblacion  del  2005. 

La  segunda  etapa  consistio  en  realizar  un  analisis  comparativo  de  las  diferentes 
fuentes  para  obtener  la  primera  version  del  consumo  final  de  los  hogares  2005. 

La  version  definitiva  se  obtuvo  ajustando  la  version  preliminar  con  las  produccio- 
nes  de  salud,  educacion,  alquileres  de  bienes  rakes  residenciales,  y  con  el  valor  del 
consumo  de  servicios  piiblicos  facturado  para  el  sector  residencial. 

El  consumo  final  del  gobierno  es,  por  convention,  igual  a  la  production  del 
mismo  gobierno  deducidos  los  pagos  parciales  que  realizan  los  hogares  en  algunos 
servicios,  en  especial,  los  de  educacion  publica.  Este  tratamiento  es  el  mismo  que 
aplican  las  Cuentas  Nacionales  y  es  a  la  vez  el  recomendado  en  el  SCN    93. 

Formacion  bruta  de  capital  fijo  (FBCF):  para  construir  el  vector  de  la  formacion 
bruta  de  capital  fijo  se  consultaron  dos  tipos  de  fuentes:  estados  financieros  y  en- 
cuestas  economicas  sectoriales. 

Estados  financieros:  la  metodologfa  de  calculo  de  la  FBCF  consiste  en  obtener  los 
incrementos  de  la  inversion  para  un  periodo  comparando  el  valor  del  stock  de  un  ano 
respecto  al  que  se  tenia  el  ano  anterior.  Para  tal  efecto  se  consultan  las  partidas 
contables  donde  se  detallan  activos  de  las  empresas  como  edificaciones,  construccio- 
nes  en  curso,  maquinaria,  y  equipo  y  material  de  transporte.  Este  ejercicio  se  realizo 
para  todas  las  empresas  de  servicios  publicos  residentes  en  Bogota,  para  toda  la 
administration  publica  y  para  las  empresas  de  servicios  empresariales  y  sociales  con 
residencia  en  Bogota. 

Encuestas  Economicas:  el  procedimiento  para  calcular  la  FBKF  fue  el  mismo  que 
se  utilizo  con  los  estados  financieros,  es  decir,  comparar  los  valores  del  stock  de 
capital  fisico  al  final  y  al  principio  del  periodo  correspondiente  al  ano  2005.  Esta 
fuente  abarco  las  siguientes  investigaciones:  Encuesta  Anual  Manufacturera,  Encues- 
ta  Anual  de  Comercio  y  Encuesta  de  Servicios. 

Para  las  empresas  no  constituidas  en  sociedad  (hogares)  se  hicieron  dos  calculos: 
la  inversion  en  vivienda  y  en  otras  edificaciones,  y  la  estimation  de  la  inversion  por 
tipo  de  producto  de  la  pequena  empresa. 
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d)  Cuadrante  de  los  valores  agregados  sectoriales 

Contiene  las  variables  que  conforman  las  cuentas  de  production  y  de  generation 
del  ingreso  sectorial.  Las  fuentes  estadfsticas  utilizadas  son  las  encuestas  economicas, 
los  estados  financieros  y  los  registros  administrativos. 

LA  RENTA  COMO  REMUNERACIONAL  FACTOR  TIERRA 

En  las  Cuentas  Nacionales  la  tierra  es  considerada  como  un  activo  no  producido 
que  puede  ser  objeto  de  compraventa  entre  agentes  de  la  economfa  y  clasificada 
como  parte  de  la  inversion.  Como  es  un  bien  no  producido,  la  cantidad  disponible 
en  la  economfa  siempre  permanece  en  el  tiempo,  de  modo  que  lo  que  es  una  inver- 
sion para  un  agente  es  una  desinversion  para  otro,  con  igual  magnitud. 

Lo  linico  que  altera  y  adiciona  al  valor  intrfnseco  de  la  tierra  son  las  mejoras  que 
se  realizan  para  su  aprovechamiento.  En  las  Cuentas  Nacionales  la  tierra  se  encuen- 
tra  en  los  siguientes  agregados: 

a)  Como  factor  de  production  principal  se  encuentra  presente  esencialmente  en 
las  actividades  agropecuarias.  Igualmente,  hace  parte  implfcita  de  las  inversio- 
nes  que  las  unidades  productivas  no  agropecuarias  tienen  en  bienes  inmuebles 
como  fabricas,  infraestructuras,  locales  comerciales  y  oficinas. 

b)  La  actividad  productiva  que  esta  ligada  a  la  utilization  de  la  tierra  como  recur- 
so  es  la  construction,  tanto  de  edificaciones  como  de  infraestructuras. 

c)  Por  el  principio  ya  enunciado  de  ser  la  tierra  un  activo  no  producido,  el  valor 
de  production  de  un  inmueble  solo  debe  registrar  el  valor  de  la  construction, 
debiendose  excluirse  el  valor  de  la  tierra  que  contiene,  de  forma  que  cuando  un 
agente  compra  inmuebles,  las  Cuentas  Nacionales  hace  dos  asientos  conta- 
bles:  uno  en  inversion  en  construcciones  y  otro  en  compra  de  terrenos. 

d)  En  la  depreciation  economica  que  realizan  las  Cuentas  Nacionales  no  se  inclu- 
ye  la  tierra  y  solo  se  hace  referenda  a  los  activos  producidos. 

e)  En  las  cuentas  patrimoniales  que  miden  la  riqueza  national  se  contempla  medir 
las  modificaciones  monetarias  que  tiene  este  recurso  en  el  transcurso  de  un 
periodo  contable. 

En  sintesis,  el  tratamiento  del  factor  tierra  en  las  Cuentas  Nacionales  impide 
calcular  la  renta  como  un  costo  de  oportunidad  cuando  se  utiliza  este  factor  indirec- 
tamente  en  las  inversiones  inmuebles  de  las  actividades  economicas. 
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PROPUESTA  EXPLORATORIA  PARA  LA  MEDICION  DE  LA  RENTA 
IMPLICITA  DE  LA  TIERRA  EN  LAS  INVERSIONES  DE  INMUEBLES  EN 
LAS  ATIVIDADES  ECONOMICAS  DE  BOGOTA 

INFORMACION  DISPONIBLE 

•  Stock  de  capital  detallado  por  tipo  de  activo  para  las  unidades  productivas 
residentes  en  Bogota  de  las  actividades  economicas  de  los  establecimientos 
industriales  (EAM),  de  servicios  (EAS),  del  comercio  (EAC)  y  de  los  pequenos 
establecimientos  (Encuesta  de  micro  -establecimientos); 

•  Stock  de  capital  detallado  por  tipo  de  activo  para  las  Empresas  Distritales  de 
Acueducto,  Telefono,  Gas  y  Energfa; 

•  Stock  de  capital  detallado  por  tipo  de  de  activo  para  las  empresas  inscritas  en 
la  Superintendencia  de  Sociedades  con  residencia  exclusiva  en  Bogota; 

•  Area  del  lote  de  los  inmuebles  de  las  actividades  productivas  que  rinden  en  la 
oficina  del  Catastro  Distrital. 


PROCEDIMIENTO  TECNICO  PARA  MEDIR  LA  RENTA  EN  LAS 
ACTIVIDADES  ECONOMICAS  Y  SEPARARLA  DEL  EXCEDENTE  DE 
EXPLOTACION  DE  LAS  CUENTAS  DISTRITALES: 


Agrupar  las  actividades  en  tres  grandes  grupos:  agropecuarias,  industriales  y 

servicios. 

Elaborar  una  serie  de  inversiones  en  inmuebles  para  el  periodo  1980-2008. 

Modelar  las  inversiones  con  la  ocupacion  laboral  para  determinar  los  rendi- 

mientos  factoriales  y  deducir  la  renta  implicita  de  la  renta. 


ANEXO  VI 
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NECESIDADES  HABITAT18 

1.1.       METODOLOGIA  PARA  LA  MEDICION  DE  LAS  NECESIDADES 
FISICAS  DEL  HABITAT 

El  primer  elemento  que  requiere  la  metodologfa  es  el  desarrollo  de  un  trabajo  de 
campo  que  para  el  caso  que  nos  ocupa  se  centra  en  el  entorno  de  las  viviendas  y 
particularmente  de  los  aspectos  que  las  encuestas  disponibles  hoy  en  dfa  no  contie- 
nen.  Dicha  recoleccion  parte,  en  primer  lugar,  del  diseno  de  una  muestra 
estadfsticamente  representativa  del  territorio  analizado,  y  de  la  elaboration  y  aplica- 
cion en  campo  de  una  entrevista  que  complementa  la  informacion  estadfstica  rela- 
cionada  con  sus  atributos,  realizando  en  segundo  lugar  un  registro  visual  que  busca 
cuantificar  atributos  diffciles  de  capturar  a  traves  de  la  entrevista.  En  este  sentido, 
mientras  la  entrevista  se  concentra  en  capturar  informacion  relacionada  con  la  vi- 
vienda  -habitabilidad,  espacialidad,  funcionalidad,  seguridad  en  la  tenencia,  necesi- 
dades  sentidas  de  la  poblacion,  y  entorno  de  frente  de  manzana  y  de  localidad-,  el 
registro  visual  va  mas  alia,  indagando  sobre  el  entorno  sectorial  a  traves  de  un  regis- 
tro fotografico  realizado  por  expertos  arquitectos  que  evaluan  las  condiciones  urba- 
nfsticas  de  cada  uno  de  los  sectores  cartograficos17 . 

En  el  caso  del  proyecto  piloto  realizado  en  la  localidad  bogotana  de  Bosa  entre 
Octubre  de  2006  y  Junio  de  2007,  la  recoleccion  de  la  informacion  estuvo  dividida 
en  dos  etapas.  Una  primera  parte  del  trabajo  de  campo  tuvo  lugar  en  las  zonas  de  la 
Localidad  no  intervenidas  por  Metrovivienda  correspondientes  a  la  totalidad  de  los 
sectores  cartograficos  definidos  para  la  Localidad,  y  en  los  que  se  desarrollo  un 
operativo  de  campo  que  permitio  la  aplicacion  de  formularios  a  590  viviendas  (612 
hogares)  -equivalentes  al  102.1%  del  tamano  de  muestra-,  y  289  fotograffas,  que  en 
su  conjunto  representan,  estadfsticamente  de  manera  significativa,  147.251  hogares 
de  la  Localidad.  En  la  segunda  fase  se  analizaron  por  separado  las  areas  desarrolladas 
por  Metrovivienda,  especfficamente  en  las  ciudadelas  El  Recreo  y  El  Porvenir,  en  las 


17  Los  autores  agradecen  a  Diana  Puerta  y  Andres  Alonso  el  apoyo  en  este  anexo. 

18  En  funcion  del  analisis  urbanistico,  la  localidad  de  Bosa  fue  dividida  de  acuerdo  a  la  fragmentacion  cartografica 
establecida  por  Catastro  Distrital  para  la  aplicacion  de  instrumentos  estadfsticos. 
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que  se  aplicaron  302  encuestas  a  hogares  localizados  en  300  viviendas,  que  represen- 
tan  7486  hogares. 

Con  la  information  disponible  para  vivienda  y  para  entorno  se  procedio  a  cons- 
truir  un  indicador  de  vivienda  y  un  indicador  de  entorno,  y  posteriormente  uno  de 
habitat  que  permite  tanto  el  analisis  particular  de  los  atributos  como  disponer  de  un 
indicador  compuesto  su  medicion.  Este  es  el  resultado  de  la  ponderacion  de  las 
variables  en  funcion  de  su  peso  relativo  para  la  determination  del  deficit  de  habitat19, 
y  la  base  para  analizar  las  condiciones  y  necesidades  de  la  poblacion  en  un  territorio 
determinado.  A  partir  de  su  estimation,  es  posible  definir  una  lfnea  de  referenda, 
como  se  propuso  anteriormente,  para  la  medicion  de  las  necesidades  habitat. 

Metodologicamente,  el  desarrollo  del  estudio  se  basa  en  la  efectiva  realization  de 
los  aspectos  que  se  enumeran  a  continuation,  y  que  para  el  caso  analizado,  se  basan 
en  la  realization  de  la  prueba  piloto  desarrollada  en  la  Localidad  de  Bosa  en  el  pen'o- 
do  comprendido  entre  octubre  de  2006  y  junio  de  2007: 

•  Ponderacion  de  las  variables  de  vivienda  y  entorno  a  partir  del  analisis  de 
componentes  principales. 

•  Determination  de  la  lfnea  de  base  con  base  en  el  analisis  de  los  proyectos  VIS 
Tipo  1  desarrollados  en  los  ultimos  anos  en  Bogota. 

•  Tipologfa  de  vivienda  digna. 

•  Las  necesidades  habitat  en  la  Localidad  de  Bosa. 

PONDERACION  DE  VIVIENDA  Y  ENTORNO 

La  metodologfa  usada  para  el  calculo  de  los  ponderadores  de  Vivienda  y  Entorno 
es  la  de  Analisis  de  Componentes  Principales  (ACP),  tecnica  que  hace  parte  de  un 
analisis  estadfstico  multivariado  cuyo  objetivo  es  el  de  reducir  la  dimensionalidad  de 
un  conjunto  numeroso  de  variables  con  una  perdida  razonable  de  information,  eli- 
minando  las  variables  que  presentan  una  aha  correlation  y  redefiniendo  un  nuevo 
conjunto  de  variables  que  constituyen  una  combination  lineal  de  las  originales.  Una 
de  las  aplicaciones  mas  utiles  del  ACP,  y  es  la  que  en  este  caso  nos  interesa,  es 
permitir  una  ponderacion  de  un  determinado  numero  de  variables  utilizando  los 
coeficientes  que  proporciona  el  primer  componente  principal,  calificando  y  clasifi- 
cando  por  esa  via  las  unidades  de  observation. 


19  Ella  puede  ser  producto  de  metodos  estadisticos,  de  la  discusion  de  un  grupo  de  expertos,  la  opinion  de  un 
grupo  de  lideres  de  la  comunidad,  de  las  autoridades  competentes,  e  incluso  una  combinacion  de  dos  o  mas 
de  los  anteriores. 
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Es  importante  mencionar  que  el  fundamento  del  ACP  es  formar  una  variable 
(componente)  como  combination  lineal  de  las  variables  del  analisis  a  partir  la  expli- 
cation relativa  de  la  varianza  total,  de  modo  que  las  variables  que  expliquen  mas, 
tengan  mayor  peso  en  el  coeflciente  que  conforma  el  primer  componente  principal 
(el  que  explica  una  mayor  parte  de  la  varianza),  pudiendo  por  lo  tanto  ser  este  utiliza- 
do  como  el  ponderador  de  esa  variable.  Entre  mayor  varianza  permita  explicar  una 
variable,  mayor  sera  su  coeflciente  en  el  primer  componente  principal,  y  por  lo  tanto 
mayor  sera  la  ponderacion  de  esa  variable  en  la  clasificacion  y  calificacion. 

Como  la  escala  de  medicion  de  algunas  de  las  variables  del  proyecto  piloto  de 
Bogota  era  discreta  y  las  de  otras  continua,  y  correspondfan  a  diferentes  rangos  de 
valores,  todas  fueron  estandarizadas.  La  metodologfa  que  se  aplico  para  tal  fin  de- 
termino  que  1 00  era  el  maximo  valor  que  podia  alcanzar  una  variable,  en  un  rango  de 
valoracion  de  0  a  1 00,  siendo  los  valores  intermedios  el  resultado  de  una  regla  de  tres 
o  alguna  transformation  algebraica  resultante  de  la  experiencia  de  los  investigado- 
res20 .  Posteriormente,  con  las  variables  homogenizadas  y  escaladas  adecuadamente, 
se  procedio  a  la  elaboration  de  los  modelos  estadistico-econometricos,  con  el  fin  de 
que  fueran  ponderadas  e  incluidas  en  el  analisis  a  fin  de  construir  indices  compues- 
tos  para  la  vivienda,  el  entorno  y  el  habitat  en  su  conjunto21. 

A  continuation  se  presentan  los  modelos  para  la  vivienda  y  el  entorno  de  Bogota 
obtenidos  en  la  aplicacion  de  la  prueba  piloto  Al  respecto,  debe  resaltarse  que  se 
conto  con  information  para  la  gran  parte  de  elementos  constitutivos  del  habitat 
desde  su  perspectiva  meramente  positiva.  Este  hecho  permitio  que  se  construyeran 
las  variables  con  mayor  significancia  estadi'stica  para  los  componentes  del  entorno  y 
de  la  vivienda.  No  obstante,  aunque  se  calcularon  modelos  combinando  todas  estas, 
solo  se  incluyeron  las  que  se  presentan  en  las  tablas  6.1  y  6.2  por  ser  las  que  explica- 
ban  en  mayor  proportion  su  comportamiento22 .  En  efecto,  variables,  como  acue- 
ducto  y  energia  electrica,  que  inicialmente  habfan  sido  incluidas  en  el  modelo,  fueron 
descartadas  mediante  el  analisis  de  componentes  principales,  por  no  presentar  varianza 
entre  las  observaciones,  debido  a  que  todos  los  hogares  seleccionados  para  la  mues- 
tra  respondieron  en  la  encuesta  contar  con  estos  servicios. 

En  el  caso  de  la  vivienda,  el  resultado  para  el  modelo,  que  muestra  la  ponderacion 
de  cada  una  de  las  variables  introducidas  en  el  analisis,  es  el  siguiente: 


20  En  el  anexo  No.  XX  se  puede  observar  dicho  procedimiento  para  cada  una  de  las  variables. 

21  En  el  anexo  No.  XX  se  pueden  analizar  los  resultados  de  los  modelos  econometricos. 

22  Debe  anotarse  que  las  variables  seleccionadas,  fueron  definidas  a  traves  de  un  modelo  econometrico  que  en 
primer  lugar  anula  las  variables  que  no  presentan  varianza  en  la  observacion  realizada,  y  en  segundo  extrae 
las  que  son  poco  significativas  porcentualmente  con  relacion  al  total. 
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Variable  en  encuesta  de  hogares 

Ponderador  modelo  1 

Pared 

19,89% 

Piso 

24,41% 

Alcantarillado 

2,89% 

Acueducto 

Recoleccion  de  basuras 

-2,51% 

Energia  electrica 

Cuartos 

-25.38% 

Cohabitacion 

7,09% 

Espacios  independientes 

27,84% 

Total 

100,00% 

Tabla  No.6.1.  Modelo  vivienda:  primera  componente  principal. 
Fuente  UN-Habitat/  Colombia 


En  este  se  ponderaron  las  siguientes  variables: 

•  Pared:  alusivo  al  material  de  la  pared. 

•  Pisos:  referido  al  material  de  los  pisos. 

•  Alcantarillado,  acueducto,  energia,  y  recoleccion  de  basuras:  relacionado  con 
la  cobertura  de  los  servicios. 

•  Cuartos:  referido  al  numero  de  personas  por  cuarto  en  la  vivienda. 

•  Cohabitacion:  numero  de  hogares  en  la  vivienda. 

•  Espacios  independientes:  espacios  independientes  en  la  vivienda  para  comer, 
lavar  y  secar  la  ropa;  la  intimidad  de  las  parejas,  el  estudio  y  el  juego  de  los  ninos. 

Es  importante  observar  en  la  tabla  6.1  que  la  variable  de  espacios  independientes 
tiene  un  peso  preponderante  (27.84%),  seguida  del  numero  de  personas  por  cuarto  y 
material  de  pisos  (25.38%  y  24,41%  respectivamente). 

Por  su  parte,  el  resultado  del  modelo  de  componentes  principales  para  las  varia- 
bles de  entorno,  y  su  respectiva  ponderacion,  es  el  siguiente: 


Variable  en  encuesta  de  hogares 

Ponderador  modelo  1 

Equipamiento 

16,079% 

Movilidad 

38,003% 

Estado  fisico  del  sector 

14,048% 

Zona  de  riesgo 

24,113% 

Contaminacion 

7,757% 

Total 

100,00% 

Tabla  No.  6.2.  Modelo  entorno:  primera  componente  principal. 
Fuente:  UN-Habitat/  Colombia 
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En  este  se  ponderaron  las  siguientes  variables: 

•  Equipamiento:  que  hace  alusion  a  la  presencia  de  equipamientos  colectivos  en 
la  localidad,  el  estado  del  espacio  publico  ffsico,  y  el  estado  del  mobiliario 
urbano. 

•  Movilidad:  relacionada  con  la  existencia  de  vias,  el  estado  de  las  vi'as  de  acceso 
al  sector,  y  con  el  estado  ffsico  del  lugar  donde  se  accede  al  transporte  publico. 

•  Estado  ffsico  del  sector:  vinculado  con  el  estado  de  consolidation  en  que  se 
encuentra,  y/o  con  la  evidencia  de  zonas  de  deterioro  o  recuperation. 

•  Zona  de  riesgo:  asociado  a  viviendas  en  areas  mitigables  o  no  mitigables  que 
permanecen  sujetas  a  condiciones  de  riesgo  natural  (avalanchas,  derrumbes, 
desbordamientos,  hundimientos  de  terreno,  etc.) 

•  Contamination:  relativa  a  la  presencia  de  industria  pesada,  aguas  negras,  acu- 
mulacion  de  desechos  y/o  industria  extractiva. 

En  este  caso,  adquiere  una  mayor  importancia  la  variable  de  movilidad  (38.00%), 
seguida  de  la  variable  de  zona  de  riesgo  (24.11%). 

DETERMINACION  DE  LA  UNEA  DE  BASE 

Para  determinar  la  lfnea  base  de  las  necesidades  tanto  en  su  componente  de  vi- 
vienda  como  de  entorno,  se  debe  identificar  una  tipologfa  de  vivienda  que  sirva  de 
referenda  para  la  comparacion.  Como  se  menciono  en  los  capftulos  III  y  VII,  en  el 
caso  colombiano  esta  corresponde  a  la  vivienda  Tipo  1  construida  en  la  ciudad  con 
las  diferentes  modalidades  de  subsidios  del  Estado.  La  tipologfa  permite  establecer 
una  lfnea  de  referenda  a  partir  del  analisis  ponderado  de  los  atributos  de  vivienda  y 
entorno  de  un  niimero  determinado  de  proyectos,  llevandose  a  cabo  un  proceso  de 
convergencia  en  un  doble  sentido:  de  la  forma  arquitectonica  a  lo  que  establece  la 
estadfstica  de  las  encuestas  o  Censos,  y  de  la  tipologfa  a  la  estadfstica,  buscando 
establecer  una  equivalencia  del  habitat  desde  la  economfa  positiva  y  la  arquitectura, 
de  la  formula  de  los  estadfsticos  y  economistas,  con  la  cual  se  determinan  las  necesi- 
dades y  por  lo  tanto  las  polfticas  publicas,  a  la  forma,  concretion  arquitectonica  y 
urbanfstica  de  lo  que  realmente  se  entrega  a  las  familias. 

Esta  discusion  es  central  porque  la  estadfstica  no  "representa"  la  vivienda  que 
impulsa  la  polftica,  mas  que  a  traves  de  ecuaciones,  mientras  arquitectonicamente 
esta  se  representa  a  traves  de  formas  que  se  acercan  a  la  imagen  que  tienen  las 
personas  de  un  espacio  con  caracterfsticas  particulates  de  habitabilidad,  especialidad 
y  funcionalidad.  "La  convergencia"  como  dialogo  de  estas  dos  logicas  constituye  en 
este  sentido  un  aporte  fundamental  del  presente  estudio,  en  tanto  se  da  forma  a  la 
representation  que  tienen  en  mente  los  beneficiarios  de  la  polftica:  una  vivienda 
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como  las  que  disenan  y  discuten  los  arquitectos.  En  el  grafico  6  se  representa  el 
ejercicio  de  la  convergencia. 


H=  V+  E 


□ 

Grafico  6.1  Convergencia  de  la  estadistica  a  la  forma.  Fuente:  UN  Habitat/  Colombia 


LATIPOLOGIA  DE  VIVIENDA  DIGNA 

Como  se  anoto,  metodologicamente  la  determination  de  la  tipologfa  de  vivienda 
digna  se  deriva  del  analisis  estadfsticamente  representativo  de  los  proyectos  VIS  tipo 
1,  desarrollados  para  este  caso  particular  en  la  ciudad  de  Bogota  en  el  perfodo  com- 
prendido  entre  200423  y  2006.  Como  tambien  se  apunto,  este  analisis  fue  el  resulta- 
do  de  la  revision  de  information  de  vivienda  y  entorno  suministrada  por  las 
constructoras,  y  la  observation  directa  en  campo  especialmente  de  las  condiciones 
de  entorno24. 

El  valor  de  la  li'nea  por  componente  es  el  resultado  del  analisis  de  la  tipologfa  de 
vivienda.  Asf  las  cosas,  por  poner  un  ejemplo,  el  valor  de  li'nea  (50)  para  la  variable 
de  pisos  nos  esta  indicando  que  la  tipologfa  de  las  viviendas  en  Bogota  presenta 
material  en  concreto.  Lo  propio  sucede  con  las  demas  variables.  La  tipologfa  presen- 
ta el  comportamiento  que  expresa  a  continuation,  en  funcion  de  las  variables  defini- 
das  para  el  modelo: 


23 


24 


Primer  ano  de  construccion  de  vivienda  de  interes  prioritario  en  la  ciudad,  que  tiene  lugar  a  partir  de  un  modelo 
de  intervencion  del  Estado  que  avanza  en  la  solucion  de  la  problematica  habitacional  a  un  sector  de  la 
poblacion  tradicionalmente  excluido  de  las  politicas  de  vivienda. 

Para  la  definicion  de  la  tipologia  de  vivienda  VIS  Tipo  1  en  la  ciudad,  se  analizaron  17.466  viviendas  que 
corresponden  segun  cifras  de  CAMACOL  al  80,8%  del  total  de  viviendas  construidas  en  la  ciudad  entre  el  2004 
y  2006. 
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Componentesdel  Modelo 

Valor  linea 

Corwergencia  urbanistica 

Equipamiento 

80,29 

Cobertura  de  equipamiento  basico  a  nivel  local:  equipamientos 
culturales,  de  seguridad,  administrativos  educativos,  de  salud, 
recreacion  y  capacitacion;  Espacio  publico  en  regular  estado  (sin 
infraestructura  adecuada)  y  sin  amoblamiento  urbano 

Movilidad 

71,10 

Existencia  en  el  sector  (asimilable  a  barrio)  de  vias  vehiculares 
y  peatonales,  con  accesibilidad  a  traves  de  via  vehicular  en 
recebo  (en  proceso  de  construccion)  o  pavimentada  en  mal  esta- 
do, y  con  un  lugar  donde  se  accede  al  transporte  publico  en 
regular  estado 

Estado  fisico  del  sector 

67,65 

Sector  en  proceso  de  consolidacion,  con  presencia,  en  algunos 
casos  puntuales,  de  deterioro  urbano 

Zona  de  riesgo 

62,30 

Localizacion  sobre  zonas  de  riesgo  mitigables  por  inundacion  y/ 
odesbordamiento 

Contaminacion 

96,32 

Sector  urbanistico  sin  contaminacion  por  industria  pesada,  aguas 
negras,  acumulacion  de  deshechos,  e  industria  extractiva 

Componentes  Modelo 

Valor  linea 

Convergencia  Arquitectonica 

Pared 

100,00 

Paredes  en  bloque,  ladrillo,  piedra  o  madera  pulida 

Pisos 

50,00 

Pisos  en  cemento  o  gravilla 

Alcantarillado 

100,00 

Cobertura  del  servicio  de  alcantarillado 

Recoleccion  de  basuras 

100,00 

Cobertura  del  servicio  de  recoleccion  de  basuras 

Numero  de  personas  por 
cuartoen  el  hogar 

69,80 

Valor  intermedio  entre  una  y  cuatro  personas  por  cuarto 

Cohabitacion 

100,00 

Un  hogar  en  la  vivienda 

Espacios  independientes 

49,85 

Espacios  independientes  para  comer,  lavar  y  secar  ropa,  y  con 
posibilidad  de  independencia  para  la  intimidad  de  las  parejas 

Tabla  No  6.3.  Fuente:  UN-Habitat/Colombia 
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Teniendo  claridad  en  el  valor  de  la  lfnea  por  cada  componente,  se  construye  un 
indicador  que  representa  lo  mfnimo  que  en  terminos  de  vivienda  y  entorno  se  esta 
desarrollando  como  consecuencia  de  la  promotion  de  la  polftica  de  vivienda  y  habitat, 
y  por  tamo  constituye  el  punto  de  referencia  para  determinar  una  nueva  medida  de 
las  Necesidades.  Dicho  indicador  se  deriva,  como  se  senalo,  del  resultado  del  anali- 
sis  de  la  tipologfa  de  vivienda  y  de  los  valores  obtenidos  en  los  componentes  del 
modelo  de  vivienda  y  entorno  -vector  de  coeficientes  del  modelo  de  componentes 
principales-  presentados  en  las  tablas  6.1  y  6.2.  La  suma  ponderada  es  el  fndice  que 
senala  la  lfnea  de  necesidades.  La  lfnea  es  el  resultado  de  las  variables  ponderadas,  y 
no  solo  un  simple  ejercicio  matematico  que  arroja  como  resultado  el  promedio 
simple  de  los  proyectos  desarrollados  en  Bogota. 

En  una  medicion  de  las  necesidades  habitat  de  un  territorio,  los  hogares  para 
quienes  el  valor  del  fndice  esta  por  encima  del  valor  de  referencia  estimado  a  partir 
de  la  tipologfa  de  proyectos  VIS  no  estan  en  deficit  (vivienda  y/o  entorno),  mientras 
que  los  que  se  encuentran  debajo  si  lo  estan.  La  lfnea  de  referencia  para  vivienda  y 
entorno  se  presenta  a  continuation: 


Linea  de  vivienda 


El  valor  de  la  linea  es  el  resultado 
de  la  combinacion  ponderada  de 
las  variables  seleccionadas,  en 
este  caso:  pared,  piso,  alcantari- 
llado,  recoleccion  de  basuras,  cuar- 
tos,  cohabitacion,  y  espacios 
independientes.  Cada  una  de  estas 
obtiene  un  valor  individual  resul- 
tante  del  analisis  de  los  proyectos 
VIS  Tipo  1  desarrollados  en  la  ciu- 
dad  en  los  ultimos  anos,  y  su  pon- 
deracion,  es  el  resultado  de  la 
aplicacion  del  modelo  de  compo- 
nentes principales  representado  en 
la  tabla  4. 


Linea  de  entorno 


El  valor  de  la  linea  es  el  resulta- 
do de  la  combinacion  ponderada 
de  las  variables  seleccionadas,  en 
este  caso:  equipamiento,  movili- 
dad,  estado  fisico  del  sector,  zona 
de  riesgo.  Cada  una  de  estas  ob- 
tiene un  valor  individual  resul- 
tante  del  analisis  de  los  proyectos 
VIS  Tipo  1  desarrollados  en  la  ciu- 
dad  en  los  ultimos  anos,  y  su  pon- 
deracion,  es  el  resultado  de  la 
aplicacion  del  modelo  de  compo- 
nentes principales  representado 
en  la  tabla  5. 


Tabla  6.4.  Lineas  de  vivienda  y  entorno.  Fuente  UN-Habitat/  Colombia 

A  partir  de  este  analisis,  es  posible  identificar  la  "forma"  de  una  vivienda  concreta 
que  representa  la  tipologfa  de  vivienda  digna  -la  que  mas  se  aproxima  a  la  lfnea-  y  que 
tiene  caracterfsticas  similares  a  las  que  se  describen  a  continuation: 


Area: 

Tipo  de  vivienda: 

Numero  de  pisos. 

Distribution: 


37,00  M2 
Unifamiliar 
Dos  pisos 
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Primer  Piso: 
Segundo  Piso: 
Existencia  de  Patio: 
Ventilacion: 


Salon,  Comedor,  Cocina. 

Una  alcoba  terminada  y  una  proyectada,  y   bano 

Sin  patio 

A  traves  de  fachada  principal  y  ductos  de  ventilacion 
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Con  relacion  al  entorno: 

Entorno  "cercano": 
Vfas  peatonales,  con  zonas  verdes  co- 
munes  y  de  uso  exclusivo  para  los  ha- 
bitantes  del  conjunto 

Conjunto  Urbano: 

Conjunto  que  propicia  el  desarrollo 

de  espacios  comunes  en  su  interior 

Sector  Urbanfstico: 
Trazado  urbano  correspondiente  con 
su  entorno.  Discontinuidad  deflnida 
en  la  existencia  de  rejas  divisorias 


•11  m  r  rat  niiiini 


Grafico  6.2.  Representacion  de  la  tipologia  de  vivienda  VIS  tipo  1  para  Bogota 
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LAS  NECESIDADES  HABITAT  EN  LA  LOCALIDAD  DE  BOSA. 

En  terminos  generales,  una  vez  definida  la  lfnea  de  referenda  (Lfnea  de  Necesida- 
des  habitat),  es  posible  determinar  que  los  hogares  que  se  localizan  por  encima  de 
esta  no  presentan  deficit  de  habitat,  mientras  que  los  que  se  localizan  por  debajo  se 
encuentran  en  deficit.  A  manera  de  ejemplo,  si  se  tiene  claro  que  la  lfnea  de  referen- 
da presenta  un  valor  de  138,09  (lfnea  de  vivienda  +  lfnea  de  entorno),  entonces  los 
hogares  localizados  por  encima  superan  los  mfnimos  establecidos  por  la  lfnea  de 
referenda,  en  tanto  que  los  que  estan  por  debajo  no  alcanzan  ni  siquiera  los  estandares 
desarrollados  en  la  actualidad  para  la  vivienda  Tipo  1. 

A-  ANALISIS  DE  COMPONENTES  PARA  LA  VIVIENDA 

EN  LAS  ZONAS  NO  INTERVENIDAS  POR  METROVIVIENDA  (94,92%  DE 
HOGARES) 

Con  la  metodologfa  de  medicion  propuesta  se  puede  observar  que  el  15,85%  de 
los  hogares  (un  poco  mas  de  23  mil  de  los  147.251)  que  habitan  en  Bosa  se  encuen- 
tran por  debajo  de  la  lfnea  de  vivienda  digna,  es  decir,  que  se  encuentran  en  peores 
condiciones  de  vivienda  que  aquellos  hogares  que  se  ven  beneficiados  por  las  polfti- 
cas  de  acceso  a  vivienda  nueva  por  parte  de  los  diferentes  entes  del  Estado.  La  tabla 
siguiente  permite  revisar  las  distintas  combinaciones  de  variables  que  explican  el 
deficit  de  vivienda  de  los  hogares  de  la  localidad. 
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R.i7on»  dtfioft  ^i«i»ngl» 

Hogafesen 
deficit 

%  de  hogares 
en  deficit 

V*  de  total  de 
hogares 

Cutrtoi 

2.4« 

10,31% 

1.63'i. 

Espacios  iridfrpendrtmet 

2.406 

10,31% 

1,63% 

Pared  y  cuartas 

141 

1,05% 

0,14% 

Pnrrv  y  r^p.irin^  independently 

722 

3,Q9% 

0,49% 

AltirttanHado  y  cuartoi 

241 

1.01% 

0,16% 

Cusrtoi  y  cohabitation 

241 

1.03* 

0,16% 

Cuariot  /  espdcios.  independents! 

2.165 

9,2B% 

1,4?  % 

Cohabitacidn  y  espacios  indepc.dieetes 

6.737 

28.67% 

4,56% 

C,.--|-:l.  |.    ,..-    ',      .1,  1  ■..'■ 

1.444 

6,19% 

ou»% 

Pared,  tuartos.  y  eipados  mdependienies 

241 

1,DJ% 

0,16% 

Pisos,  cuartos.  y  espacios  independientes 

1.203 

6,16% 

0,82% 

Aiuntar>ll4da,  recolectiim  de  twiurji  y  cuMN 

241 

1,D3% 

0,16% 

Cuartoi,  cohabitation  </  espacios 

independientes 

4090 

17.13* 

2,78% 

Parades,  pisos,  cuartos,  espacios. 

Independlentes, 

722 

3,08% 

0,49% 

Akantariilladkj,  recoleccion  de  basuras. 

Luarta&y  expands  independent  r 

241 

1,03* 

0116% 

TOTAL 

23.W9 

I  no oo-i 

16.86% 

Tabla  No.  6.5.  Deficit  de  vivienda  en  las  areas  no  intervenidas  por  Metrovivienda. 
Fuente:  UN  Habitat/  Colombia 

Las  razones  que  explican  el  deficit  de  vivienda  en  los  hogares  de  Bosa  no  intervenidos 
por  Metrovivienda,  estan  fundamentalmente  referidas  a  deficiencias  en  espacios  inde- 
pendientes  (46,65%),  seguido  por  el  niimero  de  personas  por  cuarto  en  el  hogar  (38,40%), 
como  se  puede  observar  en  la  tabla  No.  6.6  en  la  columna  de  explicacion  del  deficit. 


Linea 

Explicacion 
deficit 

Valor  promedio  de  los 

hogares  de  Bosa  por 

debajo  de  la  linea 

Diferencia 

Modelo  vivienda 

Pared 

Piso 

Alcantarillado 

Recoleccion  de  basuras 

Cuartos 

Cohabitacion 

Espacios 

independientes 

TOTAL 

66,17 
100,00 

50,00 
100,00 
100,00 

69,80 
100,00 

49,85 

4,32% 
2,18% 
1,27% 
0,71% 

38,40% 
6,48% 

46,65% 
100,00% 

92,68 
53,09 
96,91 
97,94 
49,03 
88,92 
30,52 

-7,32 

-3,09 

-3,09 

-2,06 

-20,78 

-11,08 

-19,34 

Tabla  6.6.  Explicacion  del  deficit  de  vivienda 
Fuente:  UN  Habitat  Colombia 


Areas  no  intervenidas  por  Metrovivienda. 
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En  terminos  generales,  la  explication  del  deficit  es  el  resultado  de  la  relation 
entre  dos  aspectos  fundamentales:  la  distancia  de  los  hogares  con  relation  a  la  lfnea 
de  referenda  (tipologfa)  y  el  peso  de  la  variable  en  el  modelo  (ponderaciones)  presen- 
tado  anteriormente  en  la  tabla  6. 1 .  Una  variable  como  espacios  independientes  tiene 
una  alta  ponderacion  y  una  gran  diferencia  entre  la  lfnea  de  tipologfa  y  el  valor 
promedio  de  los  hogares  de  Bosa.  Una  variable  como  recoleccion  de  basuras  tiene 
una  baja  ponderacion  y  una  baja  diferencia  entre  las  variables,  por  lo  que  explica 
muy  poco  el  deficit.  Los  aspectos  anotados  -peso  del  ponderador,  y  distancia  con 
relation  a  la  lfnea-  permiten  entender,  por  ejemplo,  las  razones  para  que  una  variable 
como  piso,  que  tiene  un  alto  peso  en  el  modelo  (24.41%),  solo  explique  el  2.28%  del 
deficit  de  vivienda,  mientras  que  la  variable  de  cuartos  en  el  hogar,  con  un  peso  en  el 
modelo  de  25,38%,  explique  el  38,40%  del  deficit. 

A  manera  de  resumen,  lo  que  se  puede  observar  es  que  el  mayor  problema  de 
vivienda  en  la  localidad  esta  relacionado  con  carencias  o  problemas  en  las  variables 
de  espacio.  Las  carencias  en  dichas  variables  y  sus  combinaciones  representan  el 
12,25%  del  deficit  en  la  localidad,  es  decir,  cerca  del  78%  del  total  del  deficit  de 
vivienda. 

EN  LAS  ZONAS  INTERVENIDAS  POR  METROVIVIENDA  (5.8%  DE  LOS 
HOGARES  DE  LA  LOCALIDAD) 

Para  el  caso  de  la  vivienda,  de  los  7486  hogares  analizados  en  las  ciudadelas  de 
Metrovivienda,  el  3,34%  estan  por  debajo  de  las  condiciones  determinadas  para  la 
tipologfa  VIS  Tipo  1.  Su  localization  por  debajo  de  la  lfnea  se  debe  fundamentalmen- 
te  a  la  carencia  de  espacios  independientes  para  ciertas  actividades  (90,91%),  y  al 
numero  de  personas  por  cuarto  (9,09%).  En  estas  zonas  puede  evidenciarse,  aunque 
en  menores  proporciones  con  relation  al  resto  de  la  localidad,  que  existen  problemas 
fundamentalmente  relacionados  con  el  espacio  de  las  viviendas. 
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L-il-u 

Explication 

deficit 

Valor  promedio 
de  los  hogares 

de  fioia  por 

debajo  de  la 

lirea 

Diferentia 

Modelo  vivienda 

Par  sd 

Piso 

Akantarillado 

Recoletoon  de  basuras 

Cusrtos 

Cohabitaddn 

Espacios  independientes 

TOTAL 

66,17 

1DD.0D 
50,00 
100,00 
100,00 
69,  SO 
100,00 
49,85 

0,00% 
0,00% 
o,o0% 
0,00% 
9,09% 
0,00% 
90,91% 
100,00% 

100,00 
50,00 
100,00 
100,00 
100,00 
86,92 
30,52 

0,00 

0,00 
0,00 
0,00 
30,20 

-11,0© 
■19,34 

Tabla  10:  Explicacion  del  deficit  de  vivienda 
Colombia 


Areas  de  Metrovivienda.  Fuente:  UN-Habitat/ 


B-  ANALISIS  DE  COMPONENTES  PARA  EL  ENTORNO 

EN  LAS  ZONAS  NO  INTERVENIDAS  POR  METROVIVIENDA  (94,92%  DE 
LOS  HOGARES) 

En  el  caso  del  entorno  la  incidencia  del  deficit  es  mucho  mayor,  afectando  a  un 
porcentaje  bastante  alto  de  los  hogares  de  la  localidad.  En  este  caso,  el  57,5%  de  los 
hogares  de  la  localidad  (casi  85  mil  de  los  147  mil  hogares)  se  encuentran  por  debajo 
de  la  h'nea  de  entorno  de  la  tipologfa,  encontrandose  especificamente  en  peores  con- 
diciones  de  entorno  que  aquellos  hogares  que  obtienen  una  vivienda  tipo  1. 


FLazonei  deficit  entorno 

Hog»r«  en 
difltlt 

%  de  hogares 
en  deficit 

%  total 

hogares 

Eguipamiento,  rrwIHdid  y  «ntamir»»ci*n 
Equlpamiento,  movllidad,  zona  riesgo  y 
canta«wirtati-4ii 

Equiparruento,  movilidad,  esiado  fiika 
del  sector,  zona  riesgo  y  contamlnaciin 

TOTAL 

41 .JB4 
■■-2  828 

84.594 

4fl,86% 
SO,  57% 

0,5714 

■DD.DD1,. 

Jfl,10% 
79,08% 

0,35% 
57,52% 

Tabla  No.  11:  Deficit  de  entorno  en  las  areas  no  intervenidas  por  Metrovivienda. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia 
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Al  igual  que  en  el  caso  de  vivienda,  el  deficit  de  entorno  a  partir  del  analisis  del 
modelo  de  componentes  principales  se  explica  tanto  por  la  distancia  relativa  con  rela- 
tion a  la  lfnea  defmida  a  partir  del  analisis  de  la  tipologfa  como  por  el  peso  de  la 
variable  en  el  modelo.  En  este  caso  las  variables  de  movilidad  y  contamination  son  las 
que  explican  en  una  mayor  medida  el  deficit.  La  primera  de  estas  variables  tiene  una 
alta  importancia  en  la  ponderacion  y  representa  un  problema  frecuente  en  la  localidad 
(la  diferencia  entre  la  tipologfa  y  la  situation  de  los  hogares  es  muy  alta).  Por  su  parte, 
la  variable  de  contamination,  aunque  no  tiene  un  ponderador  muy  alto  en  el  modelo, 
presenta  una  diferencia  alta  entre  la  lfnea  de  la  tipologfa  y  la  situation  de  los  hogares  en 
la  localidad.  Por  el  contrario,  una  variable  como  zona  de  riesgo,  que  tenfa  una  ponde- 
racion muy  alta,  al  no  presentar  mayores  incidencias  en  la  localidad,  no  explica  tampo- 
co  en  una  mayor  proportion  el  deficit  de  entorno  (ver  tablas  No.  5  y  No.  12). 


Valor  promedfo 

lines 

Explication 

■l-l  :   : 

de  los  nogare? 
de  Bosa  por 
debajo  de  la 

Diferenda 

linea 

Modelo 

71.34 

Equipamiento 

80,29 

11,70% 

64.51 

-15,79 

Movilidad 

71. ID 

48,38% 

45.43 

-25,57 

Estddo  flsico  del  settor 

67,6S 

0,04% 

82,95 

15.31 

Zona  de  riKoo 

62,35 

1,46% 

68,13 

5,77 

0ontaminad6ii 

96,32 

38,42% 

8&.S5 

■7,47 

TOTAL 

100,0094 

Tabla  12:  Explicacion  del  deficit  de  vivienda  -  Areas  no  intervenidas  por  Metrovivienda. 
Fuente.  UN  Habitat/  Colombia 


En  consecuencia,  el  deficit  de  entorno  para  los  hogares  de  Bosa  se  deriva  funda- 
mentalmente  de  variables  como  movilidad  (48,38%)  y  contamination  (38,42%).  Asf 
las  cosas,  puede  afirmarse  que  los  hogares  de  Bosa  se  encuentran  en  peores  condicio- 
nes  de  entorno  que  de  vivienda  cuando  se  analizan  en  relation  a  las  viviendas  VIS 
tipo  1:  el  57,52%  de  los  hogares  de  la  localidad  de  Bosa  se  encuentran  en  peores 
condiciones  de  entorno  que  aquellos  con  una  vivienda  construida  por  el  sector  priva- 
do  e  impulsada  por  el  Estado. 


EN  LAS  ZONAS  INTERVENIDAS  POR  METROVIVIENDA  (5,08%  DE  HOGARES) 

Conrelacion  al  entorno,  1.528  hogares  (20,41%)  localizados  en  las  zonas  de  inter- 
vention de  Metrovivienda  estan  por  debajo  de  las  condiciones  que  determina  la 
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tipologfa  de  vivienda  VIS  tipo  1.  En  terminos  generales,  la  explication  del  deficit 
para  el  62,10%  de  los  hogares  se  deriva  de  la  variable  movilidad.  Esto  puede  expli- 
cate en  la  revision  de  los  diferentes  niveles  de  entorno  que  a  nivel  de  la  localidad 
Bosa  presentan  condiciones  deficitarias  y  que  ademas  resultan  de  dificil  control  por 
parte  de  una  entidad  como  Metrovivienda.  No  obstante,  no  sucede  lo  propio  con  el 
entorno  proximo,  que  en  terminos  generales  presenta  una  mejoria  sustancial  en  rela- 
tion con  el  conjunto  urbano  de  la  localidad.  En  el  caso  de  Metrovivienda  tambien 
adquiere  importancia  la  variable  de  contamination. 


Valor  promedio  de 

Linaa 

Expiieacrin 

los  hogares  de 

Bosa  por  debajo  de 

la  linea 

Difenanpa 

Modelo 

71,94 

Equipamiento 

80,29 

0,24% 

80,00 

-0,29 

Movilidad 

71,10 

62,10% 

39,13 

-31,97 

Estado  flsico  del  sector 

67.6-5 

0,00% 

75,00 

7.33 

Zona  de  rwsgo 

62,3-5 

0,00% 

100,00 

37,65 

OonHaminaaon 

96,32 

37,66% 

93,75 

-2,57 

TOTAL 

100,00% 

Tabla  13:  Explicacion  del  deficit  de  entorno  -  Areas  de  Metrovivienda. 
Fuente:  UN-Habitat/Colombia 


C-   EL  DEFICIT  DE  HABITAT 

El  analisis  de  habitat  se  determina  en  funcion  de  una  linea  combinada  resultante 
de  la  suma  de  las  lineas  de  vivienda  y  entorno,  lo  que  implica  implicitamente  que 
ambos  componentes  del  habitat  tienen  la  misma  importancia.  A  partir  de  alii  es 
posible  identificar  el  porcentaje  de  hogares  que  se  encuentran  por  debajo  de  la  linea 
con  miras  a  establecer  el  deficit  de  la  localidad.  En  las  areas  no  intervenidas  por 
Metrovivienda  la  linea  de  habitat  determina  un  valor  referential  de  138,09  que, 
como  se  anoto,  es  la  suma  de  las  lineas  de  vivienda  y  entorno.  Asi,  el  29,08%  de  los 
hogares  de  Bosa  localizados  en  zonas  no  intervenidas  por  Metrovivienda  se  encuen- 
tran por  debajo  de  la  linea  y  por  lo  tanto  decimos  que  se  encuentran  en  una  situation 
de  deficit  de  habitat. 


De  dicho  deficit  (29,08%)  el  11,2%  de  los  hogares  presentan  una  vivienda  inade- 
cuada  y  el  52,3%  tienen  un  entorno  inadecuado,  mientras  que  el  36,5%  restante 
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tienen  vivienda  y  entorno  inadecuado.  El  mayor  porcentaje  del  deficit  de  habitat  de 
la  localidad  de  Bosa  se  debe  de  este  modo  a  unas  inadecuadas  condiciones  de  entor- 
no, pudiendose  plantear  para  este  tipo  de  localidades,  con  unas  caracterfsticas  parti- 
culates de  su  poblacion  y  de  la  conformacion  de  los  barrios,  soluciones  de 
mejoramiento  integral  de  entorno  como  una  respuesta  al  deficit  de  habitat  de  la 
localidad. 

A  manera  de  resumen,  se  puede  afirmar  que  el  29,08%  de  los  hogares  de  Bosa  se 
encuentra  en  peores  condiciones  habitacionales  que  las  que  otorga  el  Estado  a  traves 
de  la  polftica  de  subsidios  de  vivienda  a  la  demanda,  -a  pesar  de  los  posibles  problemas 
que  tengan  dichas  soluciones  en  terminos  de  habitabilidad-.  Es  decir,  si  bien  las  solu- 
ciones que  otorga  el  Estado  pueden  estar  en  permanente  discusion  para  que  cada  dia 
mejoren  su  calidad,  un  importante  porcentaje  de  hogares  de  la  localidad  de  Bosa  no 
alcanza  siquiera  a  contar  con  las  condiciones  arquitectonicas  y  urbanfsticas  referidas. 

Por  su  parte,  si  se  comparan  los  hogares  de  Metrovivienda  con  la  h'nea  de  habitat 
-que  como  se  menciono  anteriormente  determina  un  valor  referencial  de  138,09-  se 
tiene  que  tan  solo  el  2,95%  de  los  hogares  que  habitan  en  proyectos  de  Metrovivienda 
se  encuentran  en  deficit  de  habitat.  Como  en  el  caso  anterior,  aunque  con  una  inci- 
dencia  mucho  menor  del  deficit,  la  mayor  parte  de  dicho  deficit  se  explica  por 
carencias  en  el  entorno. 


